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een achterstandspositie verkeren, maar nu een ver-
sneld proces van ontwikkeling doormaken. Ook die 
grens is niet in alle gevallen scherp. De armen van 
onze wereld vormen wel een grote groep. Hun aantal 
bedraagt – afhankelijk van de definitie – bijna de 
helft van de totale wereldbevolking en zij leven over 
tien tallen staten, vooral in Zuid Amerika, Afrika en 
Azië, verspreid.
De cijfers over de verschillen tussen arm en rijk 
lopen uiteen, maar laten zien dat er een groeiende 
tegenstelling is. Met het gemiddelde inkomen per 
hoofd van de bevolking als meetlat zien we het 
verschil tussen het rijke Westen en de ontwikke-
lingslanden alleen maar groter worden. Volgens de 
Grieks-Canadese historicus Leften Stavrianos was die 
verhouding in 1500 3:1 en zou die in 1970 tot 14:1 
zijn gestegen. Hij concludeert dat de wereldomspan-
nende markteconomie ‘is widening the gap between 
poor and rich countries’ en de omslag van zijn boek 
toont het verontrustende beeld van een splijtende 
wereldbol.1  De Harvard hoogleraar David Landes 
wijst vooral op de extremen: het inkomen per hoofd 
in een rijke, industriële natie als Zwitserland en dat 
in het arme Mozambique zouden zich verhouden als 
400:1. Hij baseert zich overigens op, zoals hij zelf 
toegeeft, tamelijk gedurfde schattingen uit 1979.2  
De Wereldbank zag echter voldoende aanleiding in 
zijn World Development Report van 1995 te conclude-
ren, dat er geen wereldwijde trend is van naar elkaar 
toegroeien van rijk en arm. Het tegendeel is eerder 
het geval.
Recentere cijfers tonen een iets gunstiger beeld. 
Volgens de World Development Indicators 2004 van de 
Wereldbank leeft een op de vijf inwoners van ont-
B ij ontwikkelingsvraagstukken gaat het vooral over het probleem van arm en rijk en de grote 
verschillen daartussen. Die verschillen bestaan 
overigens ook binnen afzonderlijke landen. Het 
probleem van mondiale scheefgroei is niet van 
vandaag of gisteren. Het is geen kenmerk van de 
moderne tijd, maar heeft een historische oorsprong 
in een ver verleden. Het is onderdeel van de globali-
sering, die volgens historici rond het jaar 1500 van 
onze jaartelling begon. Daarom dient dit probleem 
ook allereerst in historisch perspectief te worden 
bezien. Dat kan ons niet alleen helpen de situatie in 
afzonderlijke ontwikkelingslanden beter te begrijpen, 
maar ook om de huidige politieke verhoudingen op 
wereldschaal in onderlinge samenhang te zien.
Arm en rijk
Wie zijn de armen? Vroeger spraken we van de derde 
wereld, de landen die niet tot de kapitalistische 
(eerste) of communistische (tweede) wereld behoor-
den. Het is een term uit de Koude Oorlog en dus 
verouderd. We spreken ook wel van het zuidelijk 
halfrond, maar zo scherp kan de tegenstelling op de 
wereldkaart niet worden aangebracht. Zuidelijk 
gelegen landen als Australië en Nieuw Zeeland 
behoren tot de meer ontwikkelde, westerse wereld, 
terwijl het grootste gedeelte van Zuid Amerika en 
Afrika ten noorden van de evenaar ligt. Misschien is 
de term ontwikkelingslanden nog het beste, dat wil 
zeggen de landen die ten opzichte van het Westen in 
Een van de meest schrijnende problemen van onze wereld is het grote verschil tussen arm en rijk. Terwijl het 
Westen, vooral West Europa en Noord Amerika, een industriële welvaartsmaatschappij heeft ontwikkeld, bieden 
grote delen van de wereld nog steeds het trieste beeld van economische achterstand en massale armoede.
Waarom sommige landen arm zijn  
en andere rijk 
Dick Kooiman
Dr. D. Kooiman, Vrije Universiteit Amsterdam.
1 L.S.Stavrianos, Global Rift: the third world comes of age. New York: William Morrow, 1981, p. 38.
2 D. S. Landes, The Wealth and Poverty of Nations: why some are so rich and some so poor. London:  
Little, Brown, 1998, p. xx, 525.
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wikkelingslanden in extreme armoede in de zin dat 
ze met minder dan één dollar per dag moeten rond-
komen. Het aantal armen volgens die definitie is van 
1981 tot 2001 drastisch gedaald van 40 naar 21 
procent. De sombere vaststelling van Stavrianos dat 
de kloof groter wordt, lijkt daarmee achterhaald.  
Die daling is vooral te danken aan de economische 
expansie in China en India, die in de afgelopen jaren  
als snelst groeiende economieën ter wereld zijn 
opgekomen. In veel Afrikaanse landen en in Cen-
traal-Azië is de armoede echter juist toegenomen. 
Het aantal Afrikanen dat met één dollar per dag 
moet rondkomen, is tussen 1981-2001 gestegen van 
42 procent naar 47 procent. Dat is de achtergrond 
van de migratieproblematiek, waar Europese overhe-
den nu mee te maken hebben. Als ontwikkelingslan-
den geen producten kunnen uitvoeren, exporteren ze 
mensen.3
De economische crisis van 2008/2009 zal de toch al 
kwetsbare ontwikkelingslanden harder treffen dan de 
westerse industrielanden. De wereldvoedselproductie 
zal naar verwachting achterblijven bij de toenemen-
de vraag, vooral uit landen als China en India. 
Vruchtbaar bouwland wordt ingezet voor de produc-
tie van biobrandstoffen als vervangende energiebron, 
terwijl klimaatveranderingen de oogsten bedreigen. 
De International Labour Organization verwacht, dat 
het aantal mensen dat in 2009 van één dollar per dag 
moet leven weer met veertig miljoen zal toenemen. 
Daarmee verdwijnt het millenniumdoel om de 
wereldarmoede in 2015 gehalveerd te hebben steeds 
verder uit beeld. Hoe we de armoede ook definiëren, 
er is onmiskenbaar een enorm mondiaal probleem. 
Waar komt dat schrijnende contrast tussen rijke en 
arme landen in onze wereld vandaan? Die vraag is in 
de loop der tijden vaker gesteld en er zijn uiteenlo-
pende antwoorden op gegeven.
Mondiale scheefgroei
De meeste ontwikkelingslanden waren vroeger 
koloniën van het Westen. De kolonisator stemde de 
inheemse economie op de behoeften van de eigen 
markt af, hevelde de winsten over naar het moeder-
land en legde drastische beperkingen op aan de 
economische en sociale ontplooiing van de plaatse-
lijke bevolking. De bedrijvigheid in de koloniën 
mocht vooral niet in concurrentie voor het moeder-
land ontaarden. Ook de huidige wereldhandels-
politiek is zeer nadelig voor de meeste voormalige 
koloniën, omdat zij niet de kans krijgen hun produc-
ten op eerlijke voorwaarden te verkopen. De verant-
woordelijkheid ligt volgens deze redenering bij de 
vroegere koloniale mogendheden. Het zal met die 
ontwikkelingslanden misschien nog wel goed komen, 
maar dan zal het Westen zijn economische politiek 
wel ingrijpend moeten herzien.
Anderen hebben gewezen op het verlammende 
klimaat dat niet tot grote activiteit uitnodigt en op  
het onderdrukkende despotisme van inheemse 
heersers, die de landbouwende bevolking uitpersten 
en hun inkomsten aan nodeloze luxe verkwistten. 
Ook het verschil in cultuur wordt vaak genoemd. 
Mensen in arme landen zouden minder waarde aan 
materiële vooruitgang hechten. Plantagekoelies 
gingen bij hogere beloning niet harder werken, maar 
bleven juist weg, omdat zij voor minder inspanning 
hetzelfde loon kregen. Wat deze verklaringen gemeen 
hebben, is dat de grondoorzaak bij de voormalige 
koloniën ligt. De mensen zouden zich daar een 
andere instelling eigen moeten maken om econo-
misch vooruit te kunnen komen. Economische 
samenwerking zal daarom weinig baten, zolang het 
aan de juiste mentaliteit ontbreekt om van die 
mogelijkheden profijt te trekken.
Er zijn drie gangbare benaderingen van het probleem 
van de mondiale scheefgroei. Allereerst is er de 
wereld systeemtheorie, onlosmakelijk verbonden met 
de naam van Immanuel Wallerstein, een socioloog 
afkomstig uit de Afrikanistiek. Hij schreef The 
Modern World-System, waarvan drie delen zijn ver-
schenen.4  Zijn theorie komt er op neer dat het 
kapitalisme als Europese uitvinding zich over de hele 
wereld uitbreidde en de niet westerse landen uitge-
buit en onderontwikkeld heeft. Ontwikkeling (rijk) 
en onderontwikkeling (arm) zijn onlosmakelijk met 
Als ontwikkelingslanden geen producten 
kunnen uitvoeren, exporteren ze mensen
3 D. Kooiman, Kapitalisme, Kolonisatie en Cultuur: arme en rijke landen in historisch perspectief. 
Amsterdam: KIT, 2009.
4 I. Wallerstein, The Modern World-System, I-III, New York: Academic Press, 1974-1989.
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elkaar verbonden als twee kanten van dezelfde munt. 
Stavrianos en anderen hebben deze gedachte verder 
uitgewerkt. Zij schetsen de ontwikkeling van een 
arbeidsverdeling tussen het centrum (het Westen) en 
de periferie (ontwikkelingslanden), waarbij er een 
uitwisseling van goederen plaatsvond die uitsluitend 
ten voordele van het centrum was. Dit sombere 
verhaal van proletarisering en Verelendung op wereld-
schaal draagt echter ook de mogelijkheid in zich van 
een bevrijdende wereldrevolutie.
Vervolgens is er de opvatting van David Landes. Zijn 
familie is vanuit Oost-Europa naar Amerika gevlucht 
en in een vraaggesprek vertelde hij eens: ‘Ik ben 
joods, dat is de erfenis van mijn voorvaderen, maar ik 
ben een calvinist uit overtuiging. Want ik denk dat 
het leven draait om werk.’ Ter ondersteuning van 
deze krasse uitspraak wijst hij bijvoorbeeld op 
Arabië, dat met zijn rijke olievoorraden en strikte 
islam toch een zwakke economie heeft, terwijl 
Chinese emigranten noeste werkers zijn en opval-
lende vooruitgang boeken. Landes gaat ervan uit dat 
cultuur het verschil tussen rijk en arm maakt. Hij 
spreekt niet van onderwerping en uitbuiting van de 
vroegere koloniën als voorwaarde voor westerse 
ontwikkeling, maar over de unieke opkomst van 
Europa. ‘The spectacular rise of the West.’ Europa 
heeft zijn succes geheel aan zichzelf te danken, 
omdat het over een cultuur beschikt die gunstig is 
voor economische vernieuwing en vooruitgang.
De visies van Wallerstein en Landes lopen op belang-
rijke punten sterk uiteen. De wereldsysteemtheorie 
is sterk economisch gericht, terwijl Landes alle 
nadruk op de cultuur legt. Terwijl de wereldsysteem-
theorie de overgang naar een kapitalistische productie-
wijze als een noodlottige ontwikkeling beschouwt, 
werpt Landes zich op als de kampioen van het vrije-
marktliberalisme.
De derde benadering is van John Hobson en zijn 
medestanders.5  Zij bestrijden het eurocentrisme in 
de gedachtegang van Wallerstein en Landes en 
wijzen op belangrijke bijdragen van Oost-Azië en 
het Midden-Oosten aan de westerse beschaving en 
rijkdom. De omslag van Hobsons boek maakt de 
bedoelingen van de schrijver direct duidelijk. Daarop 
staat een groot schip afgebeeld met negen masten en 
een lengte van meer dan honderddertig meter. Met 
honderden van deze grote en kleinere schepen voeren 
Chinese admiraals in de vijftiende eeuw uit om de 
kusten van Oost-Afrika te verkennen. Daartegen 
afgetekend zien we op de omslag het vlaggenschip 
van Columbus, de Santa Maria, dat met zijn geringe 
afmetingen (nog geen dertig meter) en beperkte 
tuigage (drie masten) tot wel heel bescheiden pro-
porties ineenschrompelt. Nog voordat de lezer de 
eerste pagina heeft opgeslagen, wordt hem al inge-
prent dat Europa weinig pretenties mag koesteren. 
Volgens Hobson lag het centrum van de wereld-
economie tot het jaar 1800 in Oost-Azië en is dat 
centrum slechts tijdelijk naar Europa verschoven. 
Het Westen heeft zich niet door eigen kracht ont-
wikkeld en beschikt zeker niet over een superieure 
wetenschap of ondernemingsgeest. Er was volgens 
hen ‘no rise of the West but a decline of the East’. 
Die terugval is slechts tijdelijk. Met de huidige 
economische crisis lijkt het zwaartepunt in de  
wereldeconomie inderdaad weer verder naar Oost-
Azië op te schuiven. In een recente publicatie spreekt 
Kishore Mahbubani zelfs van een onafwendbare 
mondiale machtsverschuiving.6
Verklaringen
Wat opvalt is de grote mate van beslistheid waarmee 
mensen als Wallerstein, Landes en Hobson hun 
opvattingen presenteren. Ze zijn allemaal sterk van 
hun eigen gelijk overtuigd en niet geneigd argumen-
Landes werpt zich op als kampioen  
van het vrijemarktliberalisme
Immanuel Wallerstein, grond-
legger van de wereld-systeem  
theorie F
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5 J. M. Hobson, The Eastern Origins of Western Civilisation. Cambridge: Cambridge University 
Press, 2004.
6 K. Mahbubani, De Eeuw van Azië: een onafwendbare mondiale machtsverschuiving. Nieuw 
Amsterdam 2008.
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ten af te wegen om tot enkele voorlopige conclusies 
te komen. Een grootse visie moet kennelijk met 
kracht worden geponeerd: het kapitalisme is een 
demonisch systeem, het draait allemaal om cultuur 
en het Europese superioriteitsgevoel is absoluut 
misplaatst. De grote mate van beslistheid in het 
antwoord op de vraag naar het uiteengroeien van  
arm en rijk op wereldschaal is uitdagend en prikkelt 
tot tegenspraak. 
De opvattingen dat armoede in de wereld de schuld 
zou zijn van het kapitaal en rijkdom de verdienste 
van een cultuur, zijn wel erg extreem. De wereld-
systeemtheorie noemt armoede een product van het 
westerse kapitalisme dat de rest van de wereld heeft 
uitgebuit. Dat wekt een onbehaaglijk schuldgevoel, 
dat soms om politieke redenen wordt gecultiveerd. 
Landes schrijft de rijkdom van het Westen toe aan 
het bijzondere van de Europese cultuur, die rationeel 
is, ondernemend en democratisch en zich beter voor 
sociaaleconomische vooruitgang leent dan culturen 
elders in de wereld. Zijn lofprijzingen aan het adres 
van de westerse cultuur zijn echter zo uitbundig dat 
je er ongemakkelijk van wordt. Gelukkig beweegt 
de geschiedenis zich in de ruimte tussen deze polaire 
tegenstelling en dat kan ook moeilijk anders, want 
polen zijn nu eenmaal uitersten.
Een verdienste van de wereldsysteemtheorie is dat  
zij samenhang biedt. Het schema van het westerse 
kapitalisme dat in opeenvolgende fasen delen van  
de wereld annexeert en incorporeert, betrekt gebeur-
tenissen van verschillende tijden en plaatsen in een 
gemeenschappelijk kader. Wallerstein en zijn mede-
standers zijn echter wel erg snel geneigd een systeem 
te zien waar slechts sprake is van sporadische handels-
contacten. De nadruk op wrede onderdrukking en 
economische uitbuiting stemt de lezer bovendien 
weinig vrolijk. Cultuur daarentegen heeft geen 
universele verschijningsvorm, zoals het kapitalisme, 
maar is juist datgene wat groepen mensen van elkaar 
onderscheidt. De voorstellingen en praktijken, 
waarmee mensen proberen zin aan hun bestaan te 
geven, lopen sterk uiteen. Door de nadruk op cul-
tuur is het voor Landes moeilijk een integrerend 
kader te vinden met als gevolg dat bij hem de 
samenhang uit beeld verdwijnt.
De wereldsysteemtheorie wil boven de grenzen van 
afzonderlijke disciplines als geschiedenis, economie, 
antropologie, politicologie uitstijgen. Dat klinkt 
aantrekkelijk. Toch is het in feite de economie, of 
beter de politieke economie, die in de beschrijvingen 
overheerst. De Aztekenvorst Montezuma, die de 
Spanjaarden aan het begin van de zestiende eeuw in 
zijn rijk verwelkomt, wordt zonder enig cultureel 
inlevingsvermogen als naïef terzijde geschoven en de 
Indiase nationalist Gandhi blijft een grillige zonder-
ling die zich door Indiase industriëlen zou hebben 
laten gebruiken. Landes noemt als grote les van de 
geschiedenis dat juist cultuur de beslissende factor 
is, niet alleen in sociale maar ook economische 
verschillen. Met dat uitgangspunt zou Landes echter 
beter moeten aangeven wat hij met cultuur bedoelt, 
afgezien van de bereidheid hard te werken en sober 
te leven. Toch horen we van hem weinig over zin-
gevingssystemen in Afrika of India, laat staan over 
veranderingen daarin. In feite heeft hij het, behalve 
over cultuur, ook over zaken die met economie, 
demografie en geografie te maken hebben. Cultuur 
staat dus niet op zichzelf, ook niet bij Landes.
De meeste oorzaken van de mondiale scheefgroei 
lijken met het uitoefenen van politieke en economi-
sche macht te maken te hebben. De ontvolking van 
Amerika door de binnenkomst van Europese infec-
tieziekten (de microscopische bagage van Columbus) 
was geen politieke opzet, maar de veroveraars toon-
den over het algemeen weinig respect voor de in-
heemse bevolking. Het zette de oorspronkelijke 
bevolking van Amerika zeker op achterstand. Evenzo 
heeft de eeuwen durende en mensonterende slaven-
handel de ontwikkeling van Afrika belemmerd, zoals 
plaatselijke historici met nadruk beweren.7  De 
economische activiteiten in Zuid Amerika en Afrika 
hebben Europa grote voordelen gebracht, al laten die 
zich niet nauwkeurig berekenen. Het uit Amerika 
geroofde zilver stelde Europa in staat zich in de Azia-
tische handel te mengen, want lange tijd had Europa 
aan eigen producten weinig te bieden. Waar zilver 
niet genoeg was, werden verschillende vormen van 
dwang gebruikt om de Europese markten te bedie-
nen, van ongelijke verdragen tot verplichte leveran-
ties, zoals het cultuurstelsel op Java.
Dat alles betekent niet dat cultuur onbelangrijk was. 
Cultuur is echter veel veranderlijker en gevarieerder 
Cultuur is veel veranderlijker en 
gevarieerder dan Landes beseft
7 J.E.Inikori, Africans and the Industrial Revolution in England: a study in international trade and 
economic development. Cambridge: Cambridge University Press, 2001, p. 482.
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in China een industrieel wonder hebben voltrokken 
met de enorme productie van ijzer en staal. In die-
zelfde tijd zou de islamitische wereld met haar han-
delsnetwerken kapitalistische trekken hebben ver-
toond. Hobson claimt daarmee geen eigen, 
oorspronkelijke ontwikkelingsgang voor China en 
Arabië. Die landen waren Europa alleen maar enige 
tijd voor op een unilineair traject dat uiteindelijk in 
het westerse kapitalisme zou resulteren.
Besluit
Jaren geleden schreef Francis Fukuyama dat het 
einde van de Koude Oorlog meer was dan de afslui-
ting van een tijdperk. Het was het einde van de 
geschiedenis, het eindpunt van de ideologische 
evolutie van de mens en ‘the universalization of  
Western liberal democracy as the final form of 
human government’.9  Inmiddels is gebleken dat de 
liberale democratie naar westers voorbeeld niet zo 
gemakkelijk kan worden overgeplant, zoals blijkt uit 
de mislukkingen in Rusland, de Balkan en meer 
recent Irak. Culturele verschillen maken het westerse 
model niet universeel toepasbaar. Wat wij volgens 
Mahbubani nu zien, is niet het einde van de geschie-
denis, maar het afnemen van de westerse invloed en 
een verlies aan legitimiteit van de westerse hegemo-
nie. Er is een groeiend cultureel zelfvertrouwen bij 
China, India en de moslimwereld. Hun zienswijze 
raakt van die van het Westen verwijderd. Zij moder-
niseren wel, maar dat betekent geen verwestersing. 
Eerder is er een geestelijke dekolonisatie. De huidige 
economische crisis kan die tendens alleen maar 
versterken. ■
dan Landes lijkt te beseffen. Zij is als een geheel van 
normen en waarden sterk afhankelijk van wisselende 
economische machtsconstellaties. Er kunnen in een 
cultuur elementen verscholen liggen die bij gewij-
zigde verhoudingen heel nuttig zijn voor bijvoor-
beeld de kapitalistische ontwikkeling. Toen het 
wereldwijde kapitalisme in Oost-Azië veld won, 
bleken de tijgereconomieën tot een indrukwekkende 
opmars in staat te zijn, omdat de economische 
vernieuwing heel goed aansloot bij waarden die al in 
hun confucianistische traditie aanwezig waren. Lee 
Kuan-yew, de grote man van de kleine stadstaat 
Singapore, roemde de waarde die wordt gehecht ‘aan 
leren, studie, hard werken, spaarzaamheid en het 
uitstellen van plezier in het heden om daar in de 
toekomst vruchten van te kunnen plukken’.8  De 
cultuur speelde een nuttige en ondersteunende rol.
Het eurocentrisme is een constant gevaar, dat vrijwel 
ongemerkt onze redeneringen binnensluipt. Hobsons 
boek biedt daarom een heilzame correctie. Hij tem-
pert Landes’ uitbundigheid over de Europese creativi-
teit door te stellen dat veel technische en wetenschap-
pelijke uitvindingen hun voorlopers in Azië hadden. 
Zijn argumenten komen echter vaak neer op waar-
schijnlijkheidsredeneringen en houden weinig reke-
ning met de mogelijkheid van een onafhankelijke 
ontwikkeling. Hij wijst erop, dat tijdens de Europese 
Middeleeuwen India een bloeiende handnijverheid 
kende en China een indrukwekkende landbouwpro-
ductie. Onder de Song dynastie (960-1276) zou zich 
8 Interview met Lee Kuan-yew in Martha Meijer (red.), Grondrecht en wisselgeld: Aziatische en 
westerse visies op de waarde van de rechten van de mens. Utrecht: Greber, 1998, p. 86-87.
9 F. Fukuyama, The End of History, in The National Interest, Summer 1989.
Professioneel onderzoek
Gerhard Smid e.a., Ruimte maken voor onderzoekende 
professionaliteit. Onderzoekend handelen, handelend 
onderzoeken, Assen: Van Gorcum, 2009, ISBN 978 90 
232 4524 7
De autonome professional, wordt in dit 
boek betoogd, bestaat niet meer en het 
adviesvak verandert. Dat maakt de wereld 
van de professionele organisatieadviseur 
problematisch. Ook in het onderwijs, in 
andere maatschappelijke organisaties en 
het bedrijfsleven evolueert de rol van de 
professional, mede omdat managers op 
de voorgrond zijn getreden. In dit boek 
staan beschouwingen over vragen als: 
ben ik goed bezig bij mijn klanten en in 
hun organisaties, sta ik open voor nieuwe 
inzichten en ontwikkelingen in mijn 
vakgebied en lever ik zelf via onderzoek 
een bijdrage aan nieuwe kennis en 
inzichten? Adviseurs en onderzoekers 
moeten vaak loskomen van dominante 
concepten, om nieuwe wegen in te 
kunnen slaan en nieuwe methoden te 
bedenken. Daartoe is het nuttig met 
contrasterende partners met hun eigen 
manieren van doen en denken, samen te 
werken.
BoeksIgnalement
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Onlangs deed zich een bescheiden rel voor toen een Nederlandse studente, als barjuffrouw 
werkzaam in New York, het dronken gedrag van de 
Belgische minister De Crem op haar weblog open-
baar maakte. Niet alleen misdroeg de minister zich, 
een medewerker vertrouwde de studente en passant 
toe, dat de reis naar New York helemaal niet nodig 
was. De minister deed zijn beklag en stelde deze 
nieuwe vorm van politieke openbaarheid in het 
parlement ter discussie:
‘Ik wil van deze gelegenheid en van dit non-event gebruik maken 
om een gevaarlijk fenomeen in onze maatschappij te signaleren. 
We leven in een tijdgeest waarin het iedereen vrij staat naar 
goeddunken en zonder enige verantwoordelijkheid op blogs te 
gaan posten. Dit overstijgt zelfs het moddergooien.’1
De Belgische minister is niet de enige politicus die  
de burgerjournalistiek op internet nieuw en gevaarlijk 
noemt, maar hoe nieuw is deze vorm van politieke 
openbaarheid? Reeds in de zeventiende eeuw was er 
een uitgebreide discussiecultuur, met een belangrijk 
publiciteitsmedium voor burgers: het pamflet. In 
principe kon iedereen met wat geld, van politicus tot 
literair auteur en van dominee tot drukker, koopman, 
wetenschapper, schoolmeester en klerk, die iets te 
melden had en kon schrijven, een pamflet publiceren. 
Het medium als burgerplatform, waarin onder meer 
tal van politieke onderwerpen werden aangekaart.
Discussiecultuur
Uiteraard was er in de zeventiende en achttiende 
eeuw nog geen moderne democratische staatsinrich-
ting. De mening van burgers werd voor de politieke 
besluitvorming niet noodzakelijk geacht. Bestuur-
ders van steden en provincies kwamen doorgaans uit 
een kleine kring van rijke, met elkaar samenspan-
nende of rivaliserende, families. Zonder de juiste 
connecties en familieach-
tergrond was het moei-
lijk tot deze kliek van 
machthebbende regenten 
toe te treden. Niettemin 
was er een grote behoefte 
aan overleg om de orde 
in stad en land te kun-
nen handhaven. Er was 
geen absoluut vorst en 
per stad en gewest waren 
er grote verschillen in 
wet- en regelgeving. De 
ongecentraliseerde 
bestuurs structuur noopte 
tot overleg en compro-
missen. Maar discussies 
beperkten zich niet 
alleen tot de politieke elite.
De ‘grondwet’ van de Republiek was de Unie van 
Utrecht (1579), bijna twee eeuwen lang de basis van 
de staat. In dit document was de vrijheid van geweten 
officieel vastgelegd, het recht op vrije discussie werd 
erkend zolang de openbare orde gehandhaafd bleef. 
Hoewel het niet de bedoeling was dat burgers van 
allerlei rang en stand zich te pas en te onpas in poli-
tieke zaken mengden of er vrijelijk over discussieer-
den, leidde het model van onderhandeling en consen-
sus wel tot burgerlijke vrijheden. Zo hadden burgers 
de vrijheid verenigingen op te richten en te vergade-
ren. Via rekesten of verzoekschriften konden zij zich 
rechtstreeks tot het dagelijks bestuur van hun stad 
richten. In de visie van de cultuurhistorici Frijhoff en 
Spies was deze discussiecultuur in de Nederlandse 
samenleving rond 1650 van essentieel belang:
P o l I t I e k e g e s c h I e d e n I s
De mogelijkheden voor moderne burgers om met blogs, internetfora, youtube en twitter aan politieke  
nieuwsstroom en publieke meningsvorming bij te dragen, zijn talrijk. Volgens voor- en tegenstanders van 
burgerjournalistiek zijn deze media nieuw. Maar is dat wel zo?
Politieke praatjes in pamfletten
Clazina Dingemanse 
Dr. C.W. Dingemanse, IPD Opleidingen.
Twitter, een mogelijkheid om 
aan publieke meningsvorming 
bij te dragen.
1  Parlementaire toespraak Pieter de Crem donderdag 27 november 2008.
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‘Gesprek, praatje, 
debat, raad, vergade-
ring, ruggespraak, 
stemming, bijeen-
komst, conventikel 
- het zijn evenzoveel 
termen die verwijzen 
naar wat de kern van 
de sociale cultuur van 
1650 mag worden 
genoemd: de funda-
mentele verplichting 
en vaak ook bereid-
heid tot discussie, tot 
kennisneming van 
andermans mening 
voorafgaand aan de 
besluitvorming en de 
behoefte aan afweging 
van alle voors en 
tegens, uit welke 
hoek ze ook komen, bij de meningsvorming op alle 
terreinen van leven en cultuur.’2
Overleg bevorderde de cohesie in de samenleving en 
was noodzakelijk voor de politieke besluitvorming. 
De drukpers werd vanaf de tweede helft van de 
zestiende eeuw steeds meer ingezet om de verschil-
lende meningen aan de man te brengen. Censuur en 
kerkelijke tucht waren in de Republiek relatief 
beperkt en in de praktijk ook weinig effectief van-
wege de regionale en stedelijke verschillen. Hoewel 
er officieel geen vrijheid van drukpers was, kon de 
pers zodoende toch uitgroeien tot een belangrijk 
instrument van publieke meningsvorming op allerlei 
gebieden. Het primaire medium voor het publieke 
debat was het pamflet, dat op tal van actuele onder-
werpen inspeelde.
Openbaarheid
Vanaf het begin van de Opstand tegen Spanje 
fungeerden pamfletten als platform voor het pu-
blieke debat.3 Willem van Oranje zette de drukpers 
in om zijn strijd tegen de Spaanse machthebbers in 
binnen- en buitenland te rechtvaardigen. Religi-
euze vraagstukken werden eveneens in pamfletten 
aangesneden, het was immers de tijd van de Refor-
matie. Pamfletten waren kleine gedrukte boekjes 
van meestal zo’n acht tot veertig bladzijden of 
slechts een enkel planovel. Ze werden incidenteel 
gepubliceerd, in reactie op spraakmakende, actuele 
gebeurtenissen of als weerwoord. Ze handelden 
over allerlei onderwerpen, van wetenschap tot 
filosofie en van religie tot rampen- en society-
nieuws. Ook de internationale, landelijke en lokale 
politiek kwam ruimschoots aan bod. Pamfletten 
vulden de traditionele en vaak snellere nieuwskana-
len - brieven en mondelinge berichtgeving - aan 
met uitgebreide nieuwsverslagen, opinie en com-
mentaar. Ze konden droge notulen bevatten, maar 
ook sappige roddels en levendige verslagen. Van 
objectiviteit was nauwelijks sprake. Het informe-
ren ging hand in hand met overtuigen, becommen-
tariëren, mobiliseren, verheerlijken en verguizen.
De publicaties waren meestal anoniem en ook de 
drukker was in veel gevallen niet bekend. De 
vervaardigers hadden daardoor veel vrijheid. De 
prijs van het drukwerk was relatief laag, pamfletten 
bevatten dan ook niet veel opsmuk en de ruimte op 
de bladzijden werd goed benut. De verspreiding 
liep via boekhandels, straatventers en kroegen waar 
ze ter inzage lagen. Maar opruiende pamfletten 
werden ook wel stiekem onder de deurmat gescho-
ven, op een publieke plaats opgehangen of onder de 
toonbank verkocht. De inhoud ging vervolgens van 
mond op mond. Voortdurende interactie en uitwis-
seling met de actualiteit en andere teksten waren 
kenmerkend voor het medium. Felle stukken 
lokten ogenblikkelijk reacties uit, waarin volop 
geciteerd, geargumenteerd en gemanipuleerd werd. 
Opinies – van politiek denkers, bestuurders of 
burgers – werden voortdurend getoetst, bijgesteld, 
bevestigd of verworpen. Pamfletten waren voor de 
politieke mobilisatie van de midden- en hogere 
klassen een cruciaal propa gandamiddel.
Dat pamfletten onrust veroorzaakten en een enorme 
impact konden hebben, werd door tijdgenoten al 
gesignaleerd. In woelige tijden deden auteurs soms 
vergaande uitspraken die de reputatie van het 
lands- of stadsbestuur ondermijnden. In combinatie 
met mondelinge opruiing konden verhitte situaties 
ontstaan, die een volksmenigte op de been brach-
Het primaire medium voor het  
publieke debat was het pamflet
Wacht-Praetje (1672), Den 
Haag, Koninklijke Bibliotheek, 
nr. 10564.
2 W. Frijhoff & M. Spies, 1650. Bevochten eendracht. Den Haag: Sdu, 2000, tweede druk, p. 219.
3 J. de Kruijf e.a., Het lange leven van het pamflet. Boekhistorische, iconografische, literaire en 
politieke aspecten van pamfletten, 1600-1900. Hilversum: Verloren, 2006.
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Realistische debatten
Politieke en niet-politieke 
pamfletten verschenen in 
allerlei vormen. Van 
droge verhandelingen, 
brieven, lijsten, redevoe-
ringen en verslagen tot 
fantasievolle droomverha-
len, liederen, neptesta-
menten, (levens)beschrij-
vingen, toneelstukken en 
gesprekken. Met de 
verschillende presentatie-
vormen probeerden 
auteurs hun boodschap zo 
doeltreffend mogelijk 
over te brengen en de 
aandacht van lezers te 
winnen.5
Praatjespamfletten waren 
ogenschijnlijk realistische gesprekken. Ze zagen eruit 
als toneelstukjes, waarin verschillende personages het 
nieuws met elkaar bespraken. Het woord ‘praatje’ stond 
gewoonlijk prominent op het titelblad, kennelijk was 
het destijds een bekend teksttype. De term ‘praatje’ 
werd altijd gecombineerd met een specificatie van 
sprekers, locatie of onderwerp, zoals schuitpraatje, 
Hollands praatje of buurpraatje.
Ook al ging het om fictieve gesprekken, het was de 
bedoeling ze zo realistisch mogelijk te doen lijken. De 
enscenering moest geloofwaardig zijn om de boodschap 
zo overtuigend mogelijk, dat wil zeggen helder en met 
een vleug van waarheidsgetrouwheid, over te brengen. 
Omdat realisme in deze publicaties zo belangrijk was, 
bieden praatjespamfletten een uniek inzicht in de 
vroegmoderne discussiecultuur, van de manier waarop 
mensen met politiek en politieke discussie omgingen. 
Wie sprak met wie en waarover? Voerde men de discus-
sie alleen met leden van de eigen stand of was er een 
breed debat waaraan iedereen deelnam? Was er angst 
ten. Geweld lag dan op de loer, bijvoorbeeld in het 
Rampjaar 1672 toen de Republiek van drie kanten 
werd aangevallen, de defensie te wensen overliet en 
er grote chaos ontstond. Pamfletten voedden de 
haat jegens de belangrijkste bestuurders van het 
land, de gebroeders De Witt, en droegen bij aan 
het klimaat waarin ze ten slotte door een woedende 
menigte werden gelyncht, als zondebokken voor 
alles wat mis was in het land.
Deze moord is een extreem voorbeeld, maar op 
kleinere schaal hadden pamfletten evenzeer impact. 
In pamfletten werden discussies over het beleid 
aangezwengeld en ze waren geregeld aanleiding tot 
wetswijzigingen, rellen en schandalen. Politici 
konden het zich, vanwege de dreiging van eerver-
lies of geweld, dan ook niet veroorloven de me-
ningsvorming in pamfletten geheel te negeren. 
Sterker nog, politici werden vaak gedwongen in 
pamfletten te reageren en zetten het medium ook 
zelf actief in om draagvlak voor hun eigen doelen te 
creëren. Omdat veel pamfletten anoniem gepubli-
ceerd werden, is niet altijd te achterhalen of poli-
tici deze pamfletten zelf schreven of dat ze dat door 
personen uit hun nabije omgeving lieten doen. In 
ieder geval was het pamflet zowel voor de politieke 
elite als voor burgers een essentieel middel om 
beleid te verdedigen of aan te vallen en (politieke) 
vetes uit te vechten. In pamfletten was er dus 
sprake van een zekere politieke openbaarheid.
Deze openbaarheid uitte zich ook in publicatie van 
politieke documenten in pamfletten. Brieven van 
buitenlandse gezanten en andere politieke functio-
narissen, artikelen en besluiten uit vergaderingen 
en citaten uit de Unie van Utrecht waren in pam-
fletten te vinden. Ook geheime of gevoelige infor-
matie kon op straat komen te liggen.4
Politieke discussies in pamfletten waren voor een 
breed publiek bereikbaar. Zij die niet konden lezen 
of zich geen pamflet konden veroorloven, hadden 
toch de mogelijkheid de inhoud tot zich te nemen, 
omdat pamfletten ook werden voorgelezen op de 
markt of samen gelezen in de kroeg, het koffiehuis 
of bij iemand thuis. Vervolgens werd over de 
inhoud van gedachten gewisseld. Pamfletten die in 
de ene stad waren gedrukt, werden ook naar ken-
nissen in een andere stad verstuurd. Daardoor 
fungeerden ze als een arena waarbinnen het poli-
tieke spel werd gespeeld, althans het openbare 
gedeelte ervan.
Praatjespamfletten bieden een uniek inzicht 
in de vroegmoderne discussiecultuur
Hollants praatjen, (1650), Den 
Haag, Koninklijke Bibliotheek, 
nr. 6824.
4 G. de Bruin, Geheimhouding en verraad. De geheimhouding van staatszaken ten tijde van de 
Republiek (1600-1750). ’s-Gravenhage: Sdu, 1991.
5 C.W. Dingemanse, Rap van tong, scherp van pen. Literaire discussiecultuur in Nederlandse 
praatjespamfletten (circa 1600-1750). Hilversum: Verloren, 2008.
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schipper uit de Schuyt-praetgens, die op de Spanjaard 
schold, terechtgewezen en dat gold ook voor een bru-
tale jonge heer uit het Koffy-Huis-Praatje. Iedereen 
deed met het debat mee, maar niet ieders inbreng 
werd even zwaar gewaardeerd. Met domme menin-
gen en mensen die hun emoties niet konden intomen 
werd snel afgerekend. Zo nu en dan verdwenen zij 
ook van het toneel door boos te vertrekken.
Overigens hadden hoger geplaatsten niet altijd het 
laatste woord, een burger die beter over een onder-
werp was geïnformeerd, werd ook serieus genomen. 
In drie Wacht-Praetjes (1672) informeerde een schut-
ter bijvoorbeeld zijn superieuren over de oude bur-
gerrechten en overtuigde hij hen van het nut ervan. 
Ook waren er gesprekken tussen personages van 
gelijke rang en stand, tussen boeren, kooplieden en 
vrienden onderling. Zij wisselden nu eens eensgezind 
hun ideeën uit, dan weer had de best geïnformeerde 
en meest redelijke persoon de overhand.
Een maatschappelijke groep die van het debat werd 
uitgesloten waren vrouwen, ze kwamen in praatjes-
pamfletten nauwelijks voor. Als ze wel aanwezig 
waren, dan vaak als ondergeschikt persoon of als niet 
serieus te nemen roddeltante of scheldend viswijf en 
vrijwel nooit als redelijke gesprekspartner. Praatjes-
pamfletten riepen dus het beeld op van een door 
mannen gedomineerde discussiecultuur.
De gesprekslocaties waren levensecht: poorten, 
straten, pleinen, kroegen, schuiten en postkoetsen. 
Zo nu en dan spraken kennissen of vrienden thuis. 
Besloten ruimten en kleine gezelschappen boden de 
mogelijkheid controversiële onderwerpen aan te 
snijden. Hoewel het woord ‘praatje’ een informeel, 
niet al te belangrijk alledaags gesprek doet vermoe-
den, waren de onderwerpen meestal serieus en niet 
zelden politiek van aard, bijvoorbeeld kwesties van 
oorlog en vrede, welk beleid gunstig was, wie de 
baas was in stad en land en of politici zich misdroe-
gen. Zo bevatten de Hollandse praatjes (1650), waar-
van maar liefst vijf delen verschenen, een steeds 
verdergaand politiek pleidooi voor onafhankelijkheid en 
zelfstandigheid van steden en gewesten. De Oranje-
stadhouders waren niet te vertrouwen en ten slotte 
werd zelfs betoogd dat het land zonder een stadhou-
der beter af zou zijn. Pamfletten deden veel stof 
opwaaien en kregen veel reacties.
Uiteraard hadden niet alle praatjes een zwaar politiek 
thema en werd er zo nu en dan ook geroddeld over 
saillante details van het politieke leven. Het bespot-
ten van de in weelde levende politieke elite gebeurde 
voor censuur of voor 
represailles wanneer men 
kritiek op de overheid 
had?
Allereerst de gespreks-
deelnemers. De discus-
sianten bestonden uit 
allerlei inwoners uit de 
Republiek, zoals boeren, 
schippers, kooplui, 
kroegbazen, schutters, 
boekhandelaren, Amster-
dammers, Rotterdam-
mers, Zeeuwen, Braban-
ders, Friezen. Van enig 
standsverschil was in 
eerste instantie weinig te 
merken. Boeren praatten 
ook met kooplieden, 
edelen en notabelen. 
Personages met een verschillende achtergrond en 
status ontmoetten elkaar meestal in een openbare, 
maar besloten ruimte, zoals een veerboot, trekschuit 
of postkoets. Zij moesten de tijd samen doorbrengen 
en begonnen een gesprek om de tijd te doden. Zo 
traden in het allereerste praatjespamflet, Schuyt-praet-
gens (1608) een landman, een hoveling, een burger en 
een schipper als gesprekspartners op. Zij bediscus-
sieerden tijdens hun reis naar Amsterdam de op 
handen zijnde vrede, nu bekend als het Twaalfjarig 
Bestand met Spanje (1609-1621).
Niet ieders mening telde even zwaar, ook niet in de 
Schuyt-praegens. Alle vier de sprekers kregen aanvan-
kelijk de gelegenheid hun mening te uiten, maar de 
hoveling was het beste geïnformeerd en hij nam al 
snel de overhand in het gesprek. Zijn belangrijkste 
tegenspeler was de burger die ervan overtuigd moest 
worden dat er niet te gemakkelijk vrede gesloten 
moest worden. Een dergelijke rolverdeling was 
typerend voor praatjespamfletten, oudere of hoogge-
plaatste personages waren vaak beter ingelicht en 
konden hun standpunten beter beargumenteren dan 
lager opgeleiden of jongelingen. Hoewel ze onder-
ling het gesprek aangingen, was niet ieders inbreng 
gelijk. Dat gold bijvoorbeeld ook in het Koffy-Huis-
Praatje (1747), waarin een oude Hollandse patriot 
zijn Friese vriend en een aantal jeugdige burgers over 
de actuele politieke situatie in Amsterdam onder-
wees. Slecht onderbouwde meningen konden op 
maar weinig respect rekenen. Zo werd de boude 
Boere Praetje Tusschen Kees en 
Gys (1748), Den Haag, 
Koninklijke Bibliotheek,  
nr. 17939.
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destijds vaak in berijmde praatjes tussen dialect spre-
kende boeren. Ook over braspartijen, seksuele uit-
spattingen en het gokgedrag van regenten werd een 
boekje open gedaan, zonder dat dit overigens tot een 
enorme rel hoefde te leiden. Het waren immers 
slechts kluchtige boeren die het woord voerden en 
die de stedelingen een spiegel voorhielden.
Elk onderwerp, hoe gevoelig ook, leek bespreekbaar. 
Van censuur of dreigend gevaar als men vrijuit zijn 
mening gaf, was nauwelijks sprake. Slechts af en toe 
toonden sprekers aarzeling, bijvoorbeeld als er 
opruiende standpunten werden geventileerd of als  
er sprekers met een afwijkende mening waren. Zo 
aarzelde de hoveling uit de Schuyt-praetgens aanvan-
kelijk om zijn mening te geven, maar op voorwaarde 
dat het gesprek geheim zou blijven en de aanwezigen 
elkaar niet zouden bevitten, wilde hij toch aan de 
discussie deelnemen. Soms werd er gewaarschuwd: 
‘tis beter gesweghen, dan van spreken hinder gecregen’. 
Maar zo lang het gesprek in harmonie en redelijk-
heid verliep, werd geen onderwerp uitgesloten. Het 
uitwisselen van pamfletten tussen kennissen en het 
samen (hardop) lezen en becommentariëren ervan werd 
als de normale gang van zaken gepresenteerd. De 
drie Amsterdammers uit het Buer-Praatje Tusschen 
Drie Amsterdammers (1650) leenden, kochten en 
kopieerden pamfletten van en voor elkaar, ze lazen  
en bespraken ze, ze lichtten elkaar in over de nieuw-
ste exemplaren en stuurden ze op naar bekenden in 
een andere stad.
Praatjespamfletten bieden een beeld van een breed 
gevoerd politiek debat. Zelfs mensen die moeite 
hadden met het lezen van droge verhandelingen 
werden geïnformeerd. Zo bevatte het Eenvoudig 
Burgerpraatje (1672) een gesprek tussen een dominee 
en drie eenvoudige burgers die in de oorlog wilden 
gaan vechten. De dominee legde op hun verzoek een 
ingewikkeld pamflet over de oorlogsverklaring van 
Engeland uit, opdat ook ‘de gemeene man’ kon 
begrijpen wat er aan de hand was. De drie strijders 
konden vervolgens het thuisfront in begrijpelijke 
taal informeren.
Praatjes als spiegel?
Praatjespamfletten lijken een getrouwe weergave  
van een tafereel uit de werkelijkheid. Maar, net als 
kunstwerken uit die tijd, waren de praatjes tot in 
detail geconstrueerd en geënsceneerd. Hoe betrouw-
baar is dan het beeld van het debat dat de praatjes-
pamfletten bieden? In de zeventiende eeuw moesten 
kunst en literatuur de werkelijkheid zo goed moge-
lijk nabootsen. Herkenbaarheid was noodzakelijk om 
de boodschap van een literaire tekst of kunstwerk 
over te brengen; dat bevorderde het begrip en de 
geloofwaardigheid ervan. We kunnen er dus vanuit 
gaan dat praatjespamfletten in grote lijnen met de 
werkelijkheid overeenkwamen.
Tegelijkertijd was het hoofddoel van kunst en lette-
ren lering en vermaak te bieden. De werkelijkheid 
mocht daartoe aangepast, verbeterd en zelfs geïdeali-
seerd worden, ter onderbouwing van en passend bij 
de boodschap. Tot op zekere hoogte gebeurde dat ook 
in praatjespamfletten, het duidelijkst als het gaat om 
het verloop van het gesprek: in de inleidende en 
afsluitende passages verliep het vrij natuurlijk, maar 
het middengedeelte bestond meestal uit een retorisch 
opgebouwd betoog, waarbij klassieke dialoogstructu-
ren werden gebruikt. Sprekers werden strategisch 
gekozen, passend bij de mening die ze verkondigden 
of bij de rol die ze in het gesprek vervulden. Nu en 
dan werden ook toneelelementen gebruikt, zoals rijm 
en kluchtige personages, om de boodschap toeganke-
lijk, aantrekkelijk en acceptabel te maken.
Praatjespamfletten sloten goed bij de werkelijkheid 
aan. Dat was nodig om de boodschap zo overtuigend 
mogelijk te krijgen. Nederland kent dus al een paar 
eeuwen burgerjournalistiek in pamfletten. Uiteraard 
waren er destijds meer drempels en waren schaal en 
reikwijdte kleiner dan nu met internet het geval is, 
maar de invloed en dreiging die van pamfletten 
uitgingen waren navenant. Politici konden pamfletten 
niet zomaar naast zich neerleggen en gebruikten ze 
zelf ook als publiciteitsmedium. Het resultaat, toen 
en nu, is hetzelfde; een veelvoud aan stemmen die met 
elkaar concurreren, hetzij door het gebruik van superi-
eure kennis of argumentatie of door retorische trucs, 
humor of zwartmakerij. Ook gevoelige informatie lag 
toen en ligt nu op straat, vooral als het zaken zijn 
waarmee men zich kan amuseren. Dat de slachtoffers 
– toen bijvoorbeeld een Amsterdamse regent, nu een 
Belgische minister – bezwaar maken, is niets nieuws. 
Hoe men deze politieke openbaarheid en burgerjour-
nalistiek ook beoordeelt, ze is van alle tijden en dat is 
wellicht een geruststellende gedachte. ■
Nederland kent al een paar eeuwen 
burgerjournalistiek in pamfletten
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CURiOSiTEiTENK AMER
Kamerleden ontlenen hun belang aan 
hun politieke functioneren, ze zijn 
volksvertegenwoordiger. In het 
verleden zaten daar soms vreemde 
vogels tussen, ze hadden curieuze 
karaktereigenschappen, een 
niet-alledaagse loopbaan of een 
bijzondere levenswandel. In deze 
serie een elftal vergeten volksver-
tegenwoordigers. 
Peter van Griensven
Drs. P. van Griensven, Centrum voor Parlementaire 
Geschiedenis, Radboud Universiteit Nijmegen.
Anton Jurgens Hendrikszoon was slechts zestien maanden lid van 
de Eerste Kamer. Kort maar krachtig, zou men denken, ware het 
niet dat hij de meeste vergaderingen verstek liet gaan. 
Margarineman  
en senator
meraat van bedrijven uit te bouwen. De familie ver-
wierf fabrieken in Nederland, Antwerpen en Duitsland. 
Het bedrijf produceerde niet langer alleen margarine 
maar ook zeep en richtte zich ook op de winning van 
grondstoffen.
Anton verhuisde met zijn gezin naar Nijmegen. Als 
hoogst aangeslagene in de belastingen kon hij zich 
namens de provincie Gelderland kandideren voor een 
zetel in de Eerste Kamer. In 1919 werd hij tot lid van 
de Eerste Kamer gekozen en behoorde tot de Rooms 
Katholieke Staatspartij. Het was een politiek woelige 
tijd, waarin Troelstra’s mislukte revolutie plaatsvond. 
Een katholieke reactie op de sociale onrust en de socia-
listische ideeën die opgeld deden, was het idee van een 
bedrijfsradenstelsel. Zo’n stelsel zou werkgevers- en 
werknemersorganisaties en grondstoffenleveranciers 
meer invloed in een bedrijf moeten geven. In 1920 
hield Jurgens hierover een rede in de Eerste Kamer. Hij 
kwam met allerlei bezwaren, zoals je van een industrieel 
kon verwachten. In feite was deze rede de enige bij-
drage die Jurgens aan de landelijke politiek leverde.
Aan Antons politieke carrière kwam in 1921 abrupt 
een einde, omdat hij voor het bedrijf in Engeland nodig 
was en zijn Kamerzetel moest opgeven. In deze periode 
zochten de aartsrivalen Jurgens en Van den Berg elkaar 
op. De families gingen binnen een margarine-unie 
samenwerken. Al snel wist Anton ook het Britse Lever 
Brothers te interesseren en in 1929 ontstond Unilever. 
Hij werd governor, de hoogste baas binnen het concern. 
In 1933 trok hij zich uit het bedrijf terug. Kort daarop 
overleed zijn zoon Henri, door een ongeluk met een 
pistool in een uitgaansgelegenheid in Parijs. De ware 
toedracht is onduidelijk. In 1945 overleed ‘Meneer 
Anton’, de Boterkoning, ook wel de prince of whales 
genoemd vanwege zijn monopolie op de walvisvangst, 
in Torquay in Engeland. Hij werd daar aanvankelijk 
ook begraven, maar later werd hij samen met zijn 
vrouw en zoon Henri in Poissy bij Parijs herbegraven, 
vlakbij de plaats waar de margarine werd uitgevonden.
Jurgens was vóór alles ondernemer en in die hoedanigheid veel op reis. Zijn grootste verdien-
sten lagen dan ook niet op het politieke vlak, maar 
als grondlegger van het Unilever-concern. Anton 
Jurgens (1867) stamde uit een geslacht van kooplie-
den en boterhandelaren in het Oost-Brabantse stadje 
Oss. Op zijn geboortedag werd hij gedoopt in de 
kerk die acht jaar eerder onder het kerkmeesterschap 
van grootvader Antoon was gebouwd. De familie 
Jurgens kocht in Parijs het procédé voor de vervaar-
diging van margarine, ‘een nieuw en wonderlijk’ 
product, dat bepalend zou zijn voor de levensloop 
van Anton. De firma was het eerste bedrijf ter wereld 
dat het gewilde product ging produceren. Niet lang 
daarna kreeg echter de grote concurrent, de eveneens 
in Oss opererende joodse familie Van den Bergh, het 
recept ook te pakken. 
Antons loopbaan in het familiebedrijf begon direct na 
zijn studie bij de Jezuïeten in Katwijk aan Zee. Hij 
verbleef als stagiair in Engeland, een groot afzetgebied 
voor margarine, toen zijn vader plotseling overleed. 
Anton, inmiddels 21 jaar oud, keerde naar Nederland 
terug om vaders plaats in de onderneming in te nemen. 
Hij groeide uit tot de onbetwiste topman van het 
alsmaar expanderende bedrijf, de spil waar alles om 
draaide. Hij boekte grote successen. Zijn omgeving 
omschreef hem als geniaal, vooral in financiële kwesties, 
maar ook als ‘een man van stemmingen’ die ontzag en 
zelfs vrees in kon boezemen. Anton kon hoffelijk en 
beminnelijk zijn, maar ook koud en calculerend.
In 1889 trouwde hij met Hélène Verbruggen, dochter 
van een rijke boterkoopman. De huwelijksreis ging 
naar Parijs, waar net de wereldtentoonstelling werd 
gehouden. Ze kregen één kind, Henri. Op 25-jarige 
leeftijd zette Anton zijn eerste schreden in de politiek. 
De familie Jurgens bezette in de Osse raad traditiege-
trouw drie plaatsen en ook Anton werd gemeenteraads-
lid. Ondertussen wist Anton het familiebedrijf door 
handige overnames en nieuwe patenten tot een conglo-
Aandeel margarinefabriek in 
Oss
OPENBAAR BESTUUR  december 2009 13
top aan of andersom? Kan een wethouder zijn poli-
tieke visie inbrengen of loopt hij daarbij tegen een 
ambtelijke barrière aan? Hoe maken wethouder en 
topambtenaar hun samenwerking succesvol en waar 
liggen volgens hen de problematische kanten en 
risico’s? Hoe ervaren topambtenaren de spanning 
tussen loyaliteit aan het bestuur en de eigen ambte-
lijke professionaliteit?
Om deze vragen te kunnen beantwoorden is kwalita-
tief, beschrijvend onderzoek gedaan in twaalf Neder-
landse gemeenten.3 Bij de uitwerking van het span-
ningsveld tussen wethouders en topambtenaren is 
gebruik gemaakt van een aantal inzichten uit de 
wetenschappelijke literatuur op het gebied van 
politiek-ambtelijke verhoudingen. Paul ‘t Hart, Roel 
Nieuwenkamp en Mark Bovens hebben eerder 
onderzoek gedaan naar politiek-ambtelijke verhou-
dingen.4 Hun theoretische verkenningen zijn voor 
dit onderzoek gebruikt en waar nodig is de ministe-
riële politieke verantwoordelijkheid vertaald naar de 
bestuurlijke verantwoordelijkheid op gemeentelijk 
niveau. Vanuit de literatuur zijn de problematische 
kanten, kwetsbaarheden en risico’s in de verhouding 
tussen bestuurders en topambtenaren geïnventari-
D at vindt ook minister Ter Horst van Binnen-landse Zaken en Koninkrijksrelaties. Medio 
2009 merkte ze op dat de verhouding tussen politici 
en ambtenaren niet zonder spanning is. Er is een 
broos evenwicht tussen bestuurlijke verantwoorde-
lijkheid en ambtelijke professionaliteit. ‘Met enige 
zorg neem ik waar dat aan de politieke kant niet 
altijd de zorgvuldigheid wordt betracht in het 
uitspreken van oordelen over ambtenaren. Zoals ik 
trouwens ook met zorg soms kennis neem van een 
zeker dédain dat op ambtelijk niveau ten aanzien 
van politici bestaat. Ik vind dat we veel aandacht 
moeten hebben voor deze relatie, dat gaat niet 
vanzelf goed.’1
De minister heeft gelijk. Uit onderzoek dat de 
website InOverheid in dezelfde tijd uitvoerde, blijkt 
dat ambtenaren slechts gematigd positief zijn over 
de kwaliteit van hun bestuurders (gemiddeld cijfer 
6,5), een grote meerderheid (84%) vindt dat de 
samenwerking beter kan. Volgens iets meer dan de 
helft hebben bestuurders (te) weinig inhoudelijke 
kennis, 65% vindt dat bestuurders te veel vanuit het 
belang van hun politieke partij redeneren en ruim 
70% dat zij (te) veel op korte termijn denken. Ruim 
de helft van de ondervraagden ervaart de werkrelatie 
als (zeer) goed, 40% is neutraal (niet slecht, niet 
goed) en 9% noemt de verhouding tussen bestuur-
ders en ambtenaren (zeer) slecht.2 Ofschoon dit 
slechts één kant van de zaak is – vanuit de ambtena-
ren gezien – spreken de cijfers voor zich.
Kwalitatief onderzoek
De relatie tussen bestuurders en ambtenaren - precie-
zer: tussen wethouders en topambtenaren - is het 
onderwerp van dit artikel. Hoe ervaren beide par-
tijen die relatie? Stuurt de wethouder de ambtelijke 
Politiek-ambtelijke verhoudingen in de gemeente
Sorry wethouder, dat gaat niet
Politieke bestuurders en hoge ambtenaren zijn zoal niet afhankelijk van elkaar, dan toch in ieder geval sterk op 
elkaar aangewezen. Ze kunnen niet zonder elkaar, maar toch staat hun samenwerkingsrelatie vaak onder druk.
B e s t u u rHans van den Heuvel
Prof.dr. J.H.J. van den Heuvel, Vrije Universiteit Amsterdam en 
hoofdredacteur van Openbaar bestuur.
1 Inleiding minister van Binnenlandse Zaken en Koninkrijksrelaties ter gelegenheid van de 
werkconferentie van het Programma Vernieuwing Rijksdienst op 2 juli 2009, website BZK.
2 De resultaten werden op 3 september op de website van InOverheid bekend gemaakt.
3 Het onderzoek werd medio 2009 gehouden bij de gemeenten Alkmaar, Alphen aan den Rijn, 
Capelle aan den IJssel, Delft, Hoorn, Katwijk, Krimpen aan den IJssel, Landsmeer, Lansinger-
land, Leiden, Rotterdam en Zierikzee.
4 R. Nieuwenkamp (2001) De prijs van het politieke primaat. Wederzijds vertrouwen en loyaliteit in 
de verhouding tussen bewindspersonen en ambtelijke top, Delft: Eburon; P. ‘t Hart, e.a. (2002) 
Politiek- ambtelijke verhoudingen in beweging, Amsterdam: Boom; M. Bovens e.a. (2004) Op 
elkaar aangewezen. Een verkenning van kwetsbaarheden in de professionele verantwoordelijkhe-
den van topambtenaren, Utrecht: Universiteit Utrecht. Ook is gebruik gemaakt van G. Schouw 
& P. Tops (1998) Stijlen van besturen. Over leiders, managers, verbinders, ambassadeurs en 
beheerders, Amsterdam: Atlas en P. Hupe (2007), Overheidsbeleid als politiek. Over de 
grondslagen van beleid, Assen: Van Gorcum (hoofdstuk 11).
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seerd, met name de factoren die in succesvolle en 
falende samenwerking tussen bestuurders en topamb-
tenaren een rol spelen. Vervolgens hebben studenten 
bestuurskunde van de Vrije Universiteit in een onder-
zoekspracticum onder leiding van de auteur gestruc-
tureerde diepte-interviews gehouden met wethouders 
en topambtenaren van twaalf willekeurige gemeen-
ten.5 De resultaten zijn in dit artikel gebundeld en 
aan de hand van theoretische uitgangspunten gevali-
deerd. De vraag die uiteindelijk wordt beantwoord is 
hoe risico’s in de relatie tussen wethouder en topamb-
tenaar, waarbij de politieke verantwoordelijkheid van 
de wethouder en de professionele verantwoordelijk-
heid van de topambtenaar in het geding zijn, op 
lokaal bestuursniveau worden ervaren.
Kwaliteitsbepalende factoren
Wethouders worden door de gemeenteraad benoemd 
en hebben een politieke opdracht, namelijk om het 
collegeprogramma uit te voeren. Ze zijn dan ook aan 
de gemeenteraad verantwoording schuldig en zien 
zich voor de opdracht gesteld in een periode van  
vier jaar het beoogde beleid te realiseren. Dat is de 
politieke rationaliteit waarin de wethouder zich 
beweegt en die een cruciale rol in de politiek-ambte-
lijke verhoudingen speelt. De wethouder ontleent 
zijn of haar mandaat aan het vertrouwen van de raad. 
Wethouders zullen daarom geneigd zijn succes van 
bestuur en beleid te definiëren in termen van poli-
tieke resultaten. Vandaar dat de belangrijkste kwali-
ficatie waarover zij dienen te beschikken bestuurlijke 
professionaliteit is.
Daar tegenover staat de ambtelijke dienst. De ratio-
naliteit van de ambtelijke professie wordt door een 
aantal eisen geflankeerd. Zo moet de ambtenaar in de 
voorbereiding en uitvoering van beleid voldoen aan 
de eisen van de rechtsstaat, waarvan de legaliteitseis 
- de rechtmatigheid van het beleid - de belangrijkste 
is. Ook rechtsgelijkheid behoort ertoe, de overheid 
mag niet discrimineren, alle burgers zijn gelijk voor 
de wet. Op grond van het democratiebeginsel wordt 
aan de overheid ook de eis van legitimiteit gesteld. 
Legitimiteit houdt in dat het overheidsgezag en het 
overheidshandelen maatschappelijk draagvlak moe-
ten hebben, van billijkheid, rechtvaardigheid, 
betrokkenheid en proportionaliteit moeten getuigen. 
Overheidsmaatregelen, alsmede de wijze waarop zij 
tot stand zijn gekomen en de uitvoering daarvan, 
moeten maatschappelijk aanvaardbaar en billijk zijn. 
Het is deze maatschappelijke steun die mede het 
draagvlak en de sturingskracht van de lokale over-
heid bepaalt. Verder zijn er de organisatiebeginselen, 
waarvan effectiviteit en efficiëntie de belangrijkste 
zijn. De overheid moet als organisatie – dat geldt 
trouwens voor elke organisatie – voldoen aan maat-
staven van doeltreffendheid en doelmatigheid. Als de 
doelstellingen van bestuur en beleid niet worden 
gehaald, dan tast dat het bestaansrecht van elk 
overheidsorgaan aan. Ook moet er in het licht van 
kosten en baten zuinig met de middelen worden 
omgesprongen en moet er vanuit de leiding een 
duidelijke greep op de organisatie zijn, anders berust 
elk overheidshandelen op willekeur en toeval en 
maakt het een chaotische indruk. Tegenwoordig 
onderscheiden we ook eisen op het gebied van de 
integriteit. Het integriteitsbeginsel eist dat met het 
beleid slechts het algemeen belang wordt gediend, 
dat het zonder persoonlijke bijbedoelingen of privé-
belangen tot stand komt en wordt uitgevoerd.
Om zijn of haar beleidsprogramma te kunnen reali-
seren beschikt de wethouder over de ambtelijke 
dienst. De ambtelijke organisatie voert uit wat het 
politieke bestuur aangeeft. Topambtenaren - hoofden 
van gemeentelijke diensten die in direct contact staan 
met het college of met een of meer wethouder(s) - 
streven geen persoonlijke doelstellingen na en zijn 
loyaal aan hun politieke bazen. Dit is de andere kant 
van het primaat van de politiek, waarin - idealiter 
gezien - de stikt neutrale, uitvoerende rol van de 
(top)ambtenaar wordt benadrukt. Maar ofschoon het 
primaat van de politiek ervan uitgaat dat politiek 
verantwoordelijken uiteindelijk de beslissingen 
nemen, geeft de praktijk hieraan een eigen invulling.
Ten eerste nemen ambtenaren beleidsinitiatieven, 
waarmee zij invloed op de politieke agenda en de 
politieke besluitvorming hebben. De tweede factor is 
de beperkte expertise en de informatieachterstand 
van de bestuurder. Het is onmogelijk de benodigde 
specialistische kennis en informatie over alle aspec-
ten van de portefeuille in huis te hebben. Ten derde 
is de span of control van de bestuurder beperkt. Hij 
De belangrijkste kwalificatie voor wethouders 
is bestuurlijke professionaliteit
5 Met dank aan de studenten die aan het onderzoek hebben meegewerkt: R. Benda, B. Bikkers, 
G. Daalmijer, J. Fijma, D. Garretsen, S. el Handouz, R. Idilli, D. Lancée, J. Meijer, N. Siewnath, R. 
van der Sluijs en D. Spahr van der Hoek.
OPENBAAR BESTUUR  december 2009 15
B e s t u u r
persoon. Goed ambtenaarschap impliceert dat top-
ambtenaren hun bestuurder van alle relevante en 
juiste informatie moeten voorzien in de zin van 
kwantiteit, kwaliteit en tijdigheid. Op hen rust 
namelijk de verplichting de bewindspersoon te 
informeren over alles wat hem of haar kan helpen de 
politiek juiste beslissingen te nemen en zijn of haar 
politieke verantwoordelijkheid te realiseren. Ambte-
naren dienen over zodanige kwaliteiten te beschik-
ken dat zij kunnen inschatten welke informatie voor 
de bestuurder wel en niet relevant is.
Vertrouwen
Wederzijds vertrouwen is cruciaal in de samenwer-
king tussen wethouder en topambtenaar, maar 
vertrouwen staat niet op zichzelf. Het veronderstelt 
wederzijdse loyaliteit, de wethouder moet bestuur-
lijk competent zijn en de topambtenaar moet profes-
sioneel te werk gaan, vertrouwelijk omgaan met 
gevoelige informatie, beiden moeten open zijn en 
geen verborgen agenda hebben, de topambtenaar 
moet de juiste informatie op tijd aanleveren, de 
bestuurder het beleid op de juiste wijze politiek 
aansturen, beiden moeten zich aan afspraken houden  
en geen opportunistisch gedrag vertonen.
Professionaliteit
Professionaliteit is een breed begrip. Verschillende 
kwaliteiten vallen er onder, niet alleen expertise in 
de zin van vakkennis, maar ook persoonlijke kwali-
teiten als eerlijkheid, geloofwaardigheid, betrouw-
baarheid en openheid. Voor de topambtenaar zijn 
expertise en ervaring vanzelfsprekend, maar ook de 
bewindspersoon moet over een zekere expertise 
beschikken in de zin van inhoudelijke kennis van de 
beleidsterreinen in zijn of haar portefeuille. Omdat 
de wethouder niet alle benodigde specialistische 
expertise in huis heeft en meestal een kennisachter-
stand heeft ten opzichte van topambtenaren, kan het 
primaat van de politiek gemakkelijk omslaan in het 
primaat van de ambtelijke dienst, zeker als de top-
ambtenaar ook nog over de nodige overtuigings-
kracht beschikt.
Onderzoeksresultaten
In de vraaggesprekken van de studenten zijn de 
verschillende waarden die in de praktijk als succes- 
kan niet op alle activiteiten en beslissingen van zijn 
ambtenaren reageren. Ten vierde heeft de ambtelijke 
dienst een hoge mate van beleidsvrijheid en discreti-
onaire bevoegdheden om in de beleidsvoorbereiding 
en -uitvoering tal van zwaarwegende beslissingen te 
nemen waarover de bestuurder niet steeds kan 
worden geraadpleegd, vooral ook niet omdat de tijd 
daarvoor ontbreekt. Ten slotte speelt de informele 
organisatie een rol. Uiteraard is de formele organisa-
tie van belang voor de samenwerking tussen wethou-
der en topambtenaar, zoals de hiërarchische structuur 
van de bureaucratie, de wet- en regelgeving, proce-
dures, mandatering, bevoegdheden en afdelingsplan-
nen. Daardoor liggen taken en verantwoordelijkhe-
den van wethouder en ambtelijke top op hoofdlijnen 
vast. Maar er zijn nog genoeg grijze gebieden, 
waarin het vaak niet duidelijk is wie wat doet en wie 
waar verantwoordelijk voor is. Persoonlijke opvattin-
gen en interpretaties zijn daarbij van belang. Er is 
derhalve ruimte voor autonoom handelen dat moge-
lijk wordt gemaakt door de organisatiecultuur die 
uit informele normen, rolopvattingen, werkmetho-
den en omgangsvormen bestaat. De informele orga-
nisatiecultuur onttrekt het beleid en de ambtelijke 
organisatie gedeeltelijk aan de invloed van het 
politieke bestuur.
Toch moet het politieke bestuur erop kunnen ver-
trouwen, dat ambtenaren doen wat bestuurders 
willen. Ambtenaren moeten zich optimaal voor hun 
politieke gezagsdragers inzetten, ongeacht of zij het 
met de inhoud van de politieke wil eens zijn. In deze 
spanningsverhouding tussen het primaat van de 
politiek en de ambtelijke rationaliteit speelt zich de 
politiek-ambtelijke samenwerking af. Wil er een 
vruchtbare werkverhouding zijn, dan zijn loyaliteit, 
vertrouwen en professionaliteit essentieel als rand-
voorwaarden.6
Loyaliteit
Loyaliteit is geen automatisme en loyaliteitsconflic-
ten zijn niet uit te sluiten, want het principe van de 
ambtelijke loyaliteit staat het toe dat de topambte-
naar een andere mening heeft dan de bestuurder. 
Loyaliteit komt er pas werkelijk op aan als de be-
stuurder een beslissing neemt waar de topambtenaar 
het niet mee eens is. Maar daarin speelt wel een 
belangrijke factor een voorwaardelijke rol, namelijk 
de informatievoorziening. De politiek-ambtelijke 
verhouding stelt eisen aan de informatievoorziening 
van de ambtelijke top in de richting van de bewinds-
6 Ook Möhring e.a. beschouwen vertrouwen en loyaliteit als centrale begrippen in de 
samenwerking tussen politici en topambtenaren. Möhring, H. e.a. (2002) , Beladen begrippen: 
vertrouwen en loyaliteit in het openbaar bestuur, Assen: Van Gorcum.
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als dat politiek-bestuurlijk noodzakelijk is en als dat 
strookt met de consequenties die de ambtelijke top 
aanvaardbaar vindt. Dat afwijken gebeurt steeds 
meer in het dualisme, omdat de wethouder veel meer 
druk van de gemeenteraad ervaart. De raad wil 
tegenwoordig meebesturen in plaats van het poli-
tieke debat te voeren. Hierdoor kunnen spanningen 
ontstaan in de beleidsvoorbereiding en de beleidsuit-
voering. De wethouder moet kunnen omgaan met 
deze druk en adviezen van de ambtelijke dienst 
zwaar laten wegen, want de ontwikkeling en uitvoe-
ring van beleid stellen hun eigen eisen, anders is het 
voor ambtenaren lastig een consistent beleid te 
voeren. De druk van de gemeenteraad wordt mede 
opgeroepen doordat wethouders vaak het vermogen 
missen om prioriteiten te stellen, ze willen alles 
tegelijk, vooral ook omdat de gemeenteraad hen tot 
de agenda van de dag aanzet. Ambtenaren zien zich 
dan genoodzaakt om tegendruk geven. Dat kan 
vooral door het budgettaire argument, dat er geen 
geld voor is en vaak ook gebrek aan tijd en capaciteit.
Vertrouwen
De politieke kleur van de wethouder is niet belang-
rijk voor het vertrouwen dat de ambtenaar in de 
bestuurder heeft, wel dat de beleidsambtenaar over 
een politieke antenne beschikt en op de hoogte is van 
de verhoudingen tussen de raadsfracties om te kun-
nen inschatten welke beslissingen met succes voorge-
steld kunnen worden. De verantwoordelijkheid van 
de wethouder is breed, omdat die het politiek-be-
stuurlijke terrein beslaat, in vergelijking met de 
vakinhoudelijke expertise van de ambtenaar. Over 
het algemeen wordt de hiërarchie gerespecteerd: 
overleg van de wethouder met de directeur(en). Als 
daartoe aanleiding is, is er rechtstreeks overleg 
tussen wethouder en beleidsambtenaren, hetgeen de 
doorloopsnelheid van de beleidsvoorbereiding vaak 
wel ten goede komt. Het gevaar is echter dat afde-
lingshoofd of directeur de controle over ‘hun’ ambte-
naren verliest.
Ambtenaren moeten kritisch durven te zijn tegen-
over hun wethouder. ‘Je moet niet bang zijn de 
confrontatie met je wethouder aan te gaan, dat  
hoort bij de ambtelijke professionaliteit.’ Een sterke 
ambtelijke top is noodzakelijk voor succesvol beleid, al 
komt de samenwerking wel onder druk als de amb-
telijke top kritisch advies geeft over voorstellen van 
de wethouder. De gevolgen daarvan dienen zorgvul-
dig in beeld te worden gebracht, omdat de wethou-
of faalfactoren kunnen worden aangemerkt, bespro-
ken. Het ging in de interviews om de perceptie van 
de ondervraagden. Elke student interviewde één 
wethouder en twee ambtenaren die met de onder-
vraagde wethouder samenwerkten, hetgeen twaalf 
wethouders opleverde en vierentwintig topambtena-
ren (directeuren en hoofden van afdelingen).
Loyaliteit
Wethouders verwachten loyaliteit van ambtenaren, 
ook al druisen bestuurlijke beslissingen soms tegen 
ambtelijke adviezen in. Ambtenaren moeten het 
beleid uitvoeren zoals het is vastgesteld, zelfs al is 
dat beleid niet conform het eerder geaccordeerde 
afdelingsplan. Zeker in het laatste geval kunnen 
bureaucratische en organisatorische fricties ontstaan, 
omdat de planning van de ambtelijke dienst wordt 
gebruuskeerd en de relatie tussen topambtenaar en 
medewerkers onder druk komt. Wethouders merken 
dat, als een ambtelijk advies in de wind wordt 
geslagen, er vaak minder enthousiast aan het project 
wordt gewerkt. Maar bij de overheid moet de ambte-
naar loyaal zijn aan het gekozen bestuur en het niet 
tegenwerken als men het niet met het bestuur eens is.
Anderzijds willen ambtenaren voor hun onafhanke-
lijk functioneren verre blijven van de politiek. 
Ambtenaren vinden dat ze gevrijwaard moeten 
blijven van (onderhandse) informatieverzoeken van 
individuele gemeenteraadsleden die buiten het 
politieke bestuur en niet volgens de voorgeschreven 
procedure worden gedaan. Als dat gebeurt, ervaren 
ambtenaren integriteitsrisico’s voor de gemeente, 
omdat er dan een ongecontroleerde informatiestroom 
ontstaat die tot misbruik of oneigenlijk gebruik van 
informatie of tot belangenverstrengeling bij de 
gemeenteraad kan leiden. Ook vinden ambtenaren het 
onjuist als gemeenteraadsleden de neiging vertonen 
zich rechtstreeks met de uitvoering van het beleid te 
bemoeien of het rechtstreeks proberen te beïnvloeden.
Als de wethouder politiek wil scoren of zich coûte que 
coûte in de media wil profileren, komt de verhouding 
met de ambtelijke dienst onder druk: de ambtelijke 
loyaliteit wordt dan minder, in ieder geval kritisch 
beleefd. Toch vinden ook topambtenaren: ‘Als een 
wethouder wil scoren, dan laten we hem scoren, dat 
is goed voor hem en ook goed voor de dienst, al 
kijken wij wel naar de juiste momenten om te 
scoren.’ Verwacht wordt dan wel dat de bestuurder 
naar zijn ambtenaren luistert, in ieder geval niet 
eigenwijs is, alleen van ambtelijke adviezen afwijkt 
Bestuurders moeten oog hebben  
voor de ambtelijke dienst
OPENBAAR BESTUUR  december 2009 17
B e s t u u rB e s t u u r
de politieke belangen, hoe meer kans op bemoeienis 
daarmee.’ Dat heeft een slechte invloed op de samen-
werking. Een wethouder moet zich met de politiek 
en niet met de bedrijfsvoering bezighouden, aldus de 
ambtelijke top.
Besluit
De respondenten ervaren de politiek-ambtelijke 
relatie als een belangrijke bron van dilemma’s en 
integriteitsrisico’s, want de grenzen van de verhou-
ding zijn vaag, dynamisch en gevoelig. Om die 
beter te leren kennen wordt de suggestie gedaan 
om telkens aan het begin van een nieuwe raadsperi-
ode de gelegenheid te nemen de samenwerkingsre-
latie tussen college en ambtelijke dienst aan heldere 
afspraken te binden - zowel op individueel als op 
collectief niveau - en elkaars rollen en verantwoor-
delijkheden duidelijk te maken. In het enthousi-
asme van weer een nieuwe bestuursperiode wordt 
deze noodzaak gemakkelijk over het hoofd gezien of 
gebagatelliseerd. Het bespreken van wederzijdse 
verwachtingen en van de grenzen van loyaliteit en 
professionaliteit, kan dilemma’s en risico’s voorko-
men.
In de omgang tussen college en ambtelijke dienst 
gaat het vooral om good governance, goed en profes-
sioneel bestuur. Daartoe is het belangrijk dat 
bestuurlijke wensen in overeenstemming zijn met 
de ambtelijke professionaliteit en ethiek, zoals 
vakkennis, ervaring, inzicht, openheid, onkreuk-
baarheid, verantwoordelijkheid en verantwoording. 
Daardoor kunnen mogelijke spanningen in loyali-
teit en vertrouwen worden voorkomen. Kwetsbaar-
heden ontstaan immers als zich tegenstrijdigheden 
voordoen tussen de politieke rationaliteit van de 
bestuurder en de professionele rationaliteit van de 
ambtenaar.
Ten slotte moeten bestuurders oog hebben voor de 
ambtelijke dienst. College en collegeleden richten 
zich, vanwege een gevoel zich in politiek opzicht te 
moeten profileren, vooral op de buitenwereld, de 
omgeving van het openbaar bestuur, terwijl aan-
dacht voor het beleid, het beleidsproces, de inzet 
van de ambtelijke dienst en de gang van zaken in 
de eigen organisatie toch de instrumenten zijn 
waarmee de wethouder zijn of haar politieke ambt 
moet waarmaken. Vaak hechten wethouders meer 
waarde aan en zijn ze vooral in de weer met hun 
ambassadeurschap voor zichzelf dan aan hun rol als 
bestuurder aan het hoofd van de gemeente. ■
der zich gemakkelijk gemanipuleerd kan voelen. 
Openheid, eerlijkheid en professionaliteit zijn dan 
belangrijke waarden. Als een wethouder zijn eigen 
zin doordrukt, laten ambtenaren het gemakkelijk 
afweten, ‘dan gaan wij niet op de tribune zitten, hij 
zoekt het dan zelf maar uit’.
Professionaliteit
Dat ambtenaren meer expertise in huis hebben, 
ervaart de bestuurder niet als een rem om beslissin-
gen te nemen. Het gaat erom een verstandige afwe-
ging te maken aan de hand van de ambtelijke infor-
matie en advisering. Wethouders willen dat 
directeuren meerdere keuzemogelijkheden aandragen 
voor het beleid. De adviesrol van de directeur is dan 
ook belangrijk, zeker als de ambtelijke top over 
politiek-bestuurlijk gevoel beschikt, leiderschap 
toont, creatief is en boven de inhoud kan staan. Op 
zijn beurt verwacht de topambtenaar dat de wethou-
der kennis van zaken heeft en affiniteit met de 
beleidsvelden die tot zijn of haar portefeuille beho-
ren, al hoeft de wethouder geen vakdeskundige te 
zijn. Toch komt het voor dat een wethouder geen 
verstand van de zaak heeft en eigenwijs is bovendien. 
De ambtelijke dienst reageert daarop door minder 
informatie te geven, zodat de wethouder wordt 
belemmerd in het nemen van een besluit.
Ambtenaren ervaren het als een probleem als wet-
houders gefocust zijn op korte termijndoelen die 
binnen vier jaar gerealiseerd moeten zijn of als ze op 
korte termijn willen scoren en gevoelig zijn voor de 
media. Ambtenaren zeggen veel meer oog te hebben 
voor de continuïteit van het beleid, voor projecten 
die de vierjarige termijn overschrijden. Volgens 
ambtenaren is in dit soort situaties het vermogen tot 
zelfreflectie en relativering bij wethouders ver te 
zoeken, ze hebben een andere agenda (een politieke), 
waardoor problemen of werkzaamheden niet voluit 
kunnen worden aangepakt.
Het primaat van de politiek wordt op lokaal be-
stuursniveau slechts in beperkte mate ervaren. Het 
samenspel is essentieel, waarbij de ambtelijke profes-
sionaliteit van grote betekenis is voor bestuurlijke 
beslissingen. Er wordt in de ambtelijke dienst dan 
ook een duidelijke rangorde gevoeld in ambtelijke 
professionaliteit en bestuurlijke verantwoordelijk-
heid. Er ontstaan vooral problemen over het primaat 
van de politiek als de wethouder zich met de ambte-
lijke bedrijfsvoering, die tot het domein van het 
management team behoort, bezighoudt. ‘Hoe groter 
18 OPENBAAR BESTUUR  december 2009
D e opkomst bij de verkiezingen was laag. De Europese PvdA-fractie verloor vier van de 
zeven zetels. Dit verlies werd onder andere geweten 
aan een lijsttrekker die tweede of zelfs derde keus 
was, een onervaren campagneteam en de afzijdigheid 
van bankier-minister Bos. Ook zouden Europese 
PvdA-standpunten te genuanceerd zijn gebracht, 
aangezien de winst vooral naar partijen ging met een 
duidelijk profiel: D66 stond pal achter de EU en de 
PVV bewaakte de grenzen. Daarmee werd ook 
duidelijk dat de Europese verkiezingen in hoge mate 
symbolisch waren. Slechts sporadisch werd er verant-
woording aan de kiezers afgelegd over concreet 
bereikte resultaten in de afgelopen jaren in het 
Europees parlement of over het stemgedrag van de 
Europese fracties. Ook was er nauwelijks sprake van 
agendering van politieke keuzes. De verkiezingen 
gingen vooral over beelden van Europa, niet over de 
Europese politieke werkelijkheid. Euroscepsis is de 
motor achter de politisering van het electoraat.
Over de rol van euroscepsis in de Nederlandse 
publieke ruimte schreven Jos de Beus en Jeannette 
Mak een gedegen analyse op grond van onderzoek 
naar de manier waarop in kranten aan Europa aan-
dacht wordt besteed. Boeiend is de duiding dat 
politisering van het electoraat door middel van 
euroscepsis gezien kan worden als een trage reactie 
op de gestage Europeanisering van ‘de overheidsbe-
leidssfeer’: het Europa van de witte boorden. Europa 
is vooral het project van bestuurders en nationale 
politici die in Europees verband samenwerken, in 
een soort tussensfeer, zoals Luuk van Middelaar dit 
noemt in zijn onlangs verschenen studie De passage 
naar Europa, geschiedenis van een begin.1 Het functione-
ren van die tussensfeer wordt vergemakkelijkt door 
depolitisering van vraagstukken en het ontwijken 
van het democratische mandaat, zoals de Franse 
politiek filosoof Pierre Manent heeft gesteld. Die op 
zichzelf succesvolle strategie heeft aan het einde van 
de twintigste eeuw in een aantal lidstaten een grens 
bereikt. Bij het referendum over de Europese grond-
wet bleek politisering van het electoraat in Neder-
land onmiddellijk een risico voor de voortgang van 
het Europese project. Van de weersomstuit werd het 
tweede referendum omzeild en wie de Europese 
verkiezingen in 2009 in dit licht interpreteert, 
verbaast zich niet over de uitslag of de lage opkomst. 
Bos beloofde voor de verkiezingen in 2006 een 
nieuw referendum, maar liet als coalitiepartner van 
het CDA de volksraadpleging zonder veel plichtple-
gingen vallen. Een pleidooi voor meer betrokkenheid 
van burgers bij de Europese politiek krijgt hierdoor 
hypocriete trekken. Juist die hypocrisie - neutraler: 
Jan Drentje
Dr. J. Drentje, historicus en redacteur van Openbaar bestuur.
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1 L. van Middelaar, De passage naar Europa. Geschiedenis van een begin, Proefschrift UvA, 
Historische Uitgeverij, 2009, ISBN 978-90-6554-236-6.
J. de Beus & J. Mak, De kwestie Europa.  
Hoe de EU tot de Nederlandse politiek 
doordringt, Amsterdam: Amsterdam 
University Press, 2009,  
ISBN 9789089641359.
De Europese verkiezingen van 2009 zijn achter de rug en gingen als gevolg van het succes van Wilders vooral over 
de rol van het neo-nationalistische populisme in de Nederlandse politiek.
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deze bestuurlijke houding van politici in Europees 
verband - roept nieuwe vormen van politisering op, 
waardoor Europa paradoxaal genoeg meer gaat leven 
bij het electoraat, aldus De Beus en Mak.
In feite is er in de media een gestage europeanisering 
aan de gang, ook al is dit vaak tegen wil en dank en 
vooral als nationale belangen worden geraakt. De 
redacties in Brussel zijn chronisch onderbezet en 
daardoor nauwelijks in staat tot onderzoeksjournalis-
tiek. Wat negatieve toonzetting betreft overtreft de 
Nederlandse berichtgeving zelfs die van de euroscep-
tische pers in Engeland. Met bewonderenswaardig 
optimisme zien de auteurs deze gemankeerde euro-
peanisering van het publieke debat toch als winst, 
burgers worden zich langzaamaan bewust van het 
feit dat de EU op vrijwel alle terreinen aanwezig is. 
Dit is een staaltje van hegeliaanse dialectiek. Het 
gedepolitiseerde project van Euromanagers dringt in 
de samenleving door en roept zijn tegendeel op in de 
vorm van boze burgers die politici daarmee dwingen 
kleur te bekennen. Op die manier ontstaat een 
Europees bewustzijn bij de kiezers, zij het voorals-
nog in een negatieve variant. Ook is dit een machte-
loze en vooral symbolische strijd die, afgezien van 
het afstemmen van de grondwet, nauwelijks concrete 
politieke gevolgen heeft. Euroscepsis is een hybride 
verschijnsel, aangezien een ruime meerderheid van 
de Nederlandse bevolking achter de EU staat als het 
gaat om economische samenwerking. Uit het onder-
liggende onderzoek van De Beus en Mak blijkt, dat 
historische en culturele achtergronden van de Euro-
pese eenwording niet aan de Nederlandse burgers 
zijn besteed. Europa is vooral een pragmatisch 
handelsproject en moet dat vooral blijven. De enor-
me betekenis van het Europese recht is nauwelijks 
tot de massa doorgedrongen.
Voor een historicus is dat een interessante uitkomst. 
Onze politieke geschiedenis kenmerkt zich door 
afkeer van etatisme, een reserve tegen high politics en 
een voorkeur voor pragmatisme. Het is ook niet 
moeilijk in het nee tegen verdere Europese staatsvor-
ming iets van het neutralisme te herkennen dat de 
Nederlandse buitenlandse politiek zo lang heeft 
gekenmerkt. We willen wel in de EU onze handels-
belangen behartigen en beschermen, maar politiek 
onze handen vrij houden. De geuzen van Wilders 
beschieten de kosmopolitische elite vanuit het vrije 
veld. De Beus en Mak laten echter zien dat op 
beleidsniveau de Europeanisering doorzet en het 
Nederlandse verzet een achterhoedegevecht lijkt, dat 
op zijn best als een fase in de bewustwording van 
Europa kan worden gezien. Terecht wijzen de auteurs 
erop dat staatsvormingsprocessen dikwijls tot oplo-
pende spanningen hebben geleid en dat pacificatie 
van het electoraat niet zonder strijd heeft plaatsge-
vonden. In dit verband kan het geen kwaad de studie 
uit 1976 van Eugen Weber, Peasants into Frenchmen. 
The modernization of rural France 1870-1914 nog eens 
in te zien. Zelfs in het centralistische, door Napole-
ons optreden gefascineerde Frankrijk, was de eenwor-
ding van regio’s in de negentiende eeuw allerminst 
een vanzelfsprekende zaak en moest dikwijls taai 
verzet van burgers worden gebroken. Toch had de 
opmars van de centrale staat in de negentiende eeuw 
iets onvermijdelijks. Economische schaalvergroting 
noodzaakte tot een politieke pendant. Het Duitse 
voorbeeld maakte duidelijk dat een geforceerde, met 
geweld afgedwongen, eenwording de staat onder 
voortdurende druk van de publieke opinie plaatste. 
Met enige fantasie kan het Duitse parlement van 
voor 1918 met het Europese parlement worden 
vergeleken, omdat ook dit parlement door het 
ontbreken van ministeriële verantwoordelijkheid 
nauwelijks invloed op de regeringsvorming had en 
achter de schermen door bestuurlijke, destijds nog 
vaak adellijke, elites kon worden omzeild.
Iedereen die pleit voor politisering van de Europese 
publieke ruimte neemt een risico, omdat er geen 
stevig verankerde Europese instituties bestaan die 
een plebisciet proces in goede banen kunnen leiden. 
Het meest voor de hand liggend is Europese sym-
boolpolitiek die echter in vervreemding tussen elite 
en volk wortelt, een volk dat in reactie hierop aan 
zijn eigenheid vasthoudt of dat desnoods eigenhan-
dig creëert. Die ‘romantische’ reactie past, zo beto-
gen de auteurs, niet in het verlichte vertoog van 
Habermas c.s., waarin toenemende rationalisering en 
vergroting van de publieke ruimte centraal staan en 
alleen als verrijking worden gezien. Die blinde vlek 
is curieus, omdat juist het Duitse verleden door 
verzet tegen het instrumentalisme van de verlichting 
wordt gekenmerkt. Onze moderniteit is goed be-
schouwd een amalgaam van verlichting en roman-
tiek, een articulatie van eigenheid. Een instrumen-
teel bestuurlijk, eenzijdig economisch gericht 
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Europees discours kan burgers van lidstaten niet 
werkelijk bezielen. Burgers kunnen er wel voordeel 
van hebben, maar als de fi nanciële crisis aanhoudt en 
de klimaatverandering concrete politieke gevolgen 
krijgt, kunnen die voordelen – en loyaliteiten - snel 
verdampen.
Europese politiek is, zoals Luuk Middelaar in zijn 
proefschrift laat zien, op cruciale momenten vooral 
crisispolitiek geweest. Het is van belang de structuur 
van de EU te herijken door nationale en Europese 
politieke representatie beter van elkaar te onder-
scheiden en op elkaar af te stemmen. Misschien moet 
afscheid worden genomen van allerlei hybride oplos-
singen, waarin Europa nu grossiert, door vast te 
leggen welke zaken wel en niet op Europees niveau 
worden besloten. In het nieuwe verdrag wordt 
weliswaar op een aantal terreinen een systematiek 
van gekwalifi ceerde meerderheden ingevoerd, maar 
zonder dat op die punten het instemmingsrecht van 
het Europees parlement of de verantwoordelijkheid 
van de Europese Commissie is geregeld. Politieke 
representatie is niet mimetisch, in de zin van het 
direct opvolgen van de wensen van het electoraat, 
maar de besluitvorming moet wel een reële basis 
hebben en voor kiezers herkenbaar zijn. Vertegen-
woordiging en verantwoording moeten met elkaar 
zijn verbonden, zodat concrete keuzes aan het electo-
raat kunnen worden voorgelegd. Goed beschouwd is 
er niet alleen een gestage Europeanisering van de 
publieke ruimte, maar ondanks alles ook van een 
sluipend constitutioneel proces, zonder politieke 
verantwoordelijkheid zichtbaar te maken en zonder 
burgers daadwerkelijk zeggenschap te geven. Wel-
licht is een Europese grondwet, die centrale en 
decentrale machtsvorming en politieke representatie 
duidelijk onderscheidt en tevens op een beperkt 
aantal punten samenbrengt, binnen afzienbare tijd 
geen Europees idealisme, maar Realpolitik, gelet op 
de moeilijkheden waarmee Europese staten worden 
geconfronteerd en die ze niet zelfstandig kunnen 
oplossen.  ■
P o l I t I e k
Europese politiek is vooral 
crisispolitiek geweest
Burgemeester Van assenraad
Burgemeester Wijnand Van Assenraad was 
bijna een halve eeuw bestuurder van de 
stad Amersfoort, waarvan vele jaren als 
burgemeester. In 1798 was het begonnen, 
toen de Fransen de Republiek bezet 
hielden en haar na vele jaren, in 1813, 
berooid achterlieten. De stad had geen 
geld om de grote armoede binnen haar 
muren te bestrijden. Om de ergste nood 
te lenigen was in 1818 het Werkinstituut 
tot Wering der Bedelarij opgericht, waar 
honderden armen kousen, borstrokken en 
handmoff en breiden. Toen Van Assenraad 
in 1846 als burgemeester aftrad, bezorg-
den muzikanten van het regiment 
rijdende artillerie hem bij fakkellicht een 
klinkende serenade. Een grote menigte 
Amersfoorters was er getuige van. Het 
portret van Van Assenraad werd tussen 
1820 en 1830 gemaakt en is afgebeeld in 
Het A’foortboek van Mieke Heurneman & 
Yvonne Tanke (Bussum: THOTH, ISBN 978 
90 6868 524 4), dat in 2009 verscheen 
omdat de stad 750 jaar geleden stadsrech-
ten verwierf.
recht voor iedereen
André van Montfort (red.), Geheel volgens de regels. 
Inleiding recht voor bedrijf en overheid, Den Haag: 
Lemma, 2009, ISBN 978 905931 520 4
Ofschoon rechtsregels vaak gecompli-
ceerd in elkaar zitten en wellicht ook niet 
altijd op ieders instemming kunnen 
rekenen, hebben zij doorgaans wel een 
enorme invloed op het maatschappelijke 
leven, organisaties en op het handelen 
van individuen. Een bepaalde basiskennis 
is dan ook onontbeerlijk. Dit boek wil die 
kennis aan mensen met een niet-juridi-
sche achtergrond bieden. In veertien 
hoofdstukken staat, met talrijke praktijk-
voorbeelden, steeds een ander rechtsge-
bied centraal, zoals staatsrecht, bestuurs-
recht, bestuursprocesrecht, sociaal recht, 
strafrecht, strafprocesrecht, belastings-
recht en ondernemingsrecht.
BoeksIgnalementen
Portret Van Assenraad (museum Flehite, Amersfoort)
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Van Dam
ik besta, dacht ik.
B esta ik? Normaal val je lezers nooit lastig met zo’n flauwe vraag: de midlifecrisis los je zelf maar 
op. De minister van Sociale Zaken en Werkgelegen-
heid heeft me echter in een ernstige existentiële 
crisis gebracht. In een brief aan de Tweede Kamer 
schrijft hij dat zelfstandigen zonder personeel 
(zzp’ers) niet te definiëren zijn. Daar sta je dan, als 
kleine ondernemer. Want als ik niet gedefinieerd kan 
worden, heb ik in mijn sociale omgeving toch een 
lastig verhaal. Mijn buurman groet me sinds die 
brief al niet meer: hij wil niks te maken hebben met 
iemand die iets ondefinieerbaars doet en daar dan 
ook nog geld mee verdient. Dat kan niet deugen. 
Terwijl ik toch bij de Kamer van Koophandel sta 
ingeschreven, elk kwartaal omzetbelasting afdraag en 
een zakelijke rekening heb bij een bank die nog niet 
is omgevallen. Je zou zweren dat ik besta.
Het lijkt de omgekeerde situatie van die vogel uit 
het kinderboek Pluk van de Petteflet. Dat beest zat 
levend en wel opgesloten in een vogelmuseum onder 
een bordje met de tekst ‘uitgestorven vogel’. De roep 
van die vogel was Prr… ta lie loe en verderop in het 
verhaal wisselde hij dat af met de kreet: ‘Ik ben een 
uitgestorven vogel!’ Zoiets is het bij mij ook: ‘Ik ben 
een niet bestaande mensensoort!’ Om het nog iets 
ingewikkelder te maken, meldt de minister, dat mijn 
soort weliswaar niet te definiëren, maar wel te tellen 
is. Leest u die zin nog eens. De minister heeft zo’n 
250.000 van die ondefinieerbare gevallen geteld. 
Eerst dacht ik nog dat er een diepe wijsheid achter 
zou zitten, zoals met het heelal. Dat is eindig, doch 
onbegrensd. Zou de minister, die we toch vooral 
kennen als eminent jurist, ook zoiets in het sociale 
domein hebben uitgedacht? Of misschien hanteert hij 
voor dat tellen wel zogeheten imaginaire getallen. 
Dat zijn getallen waarvan het kwadraat negatief is. 
Dan zijn wij ondefinieerbaren dus imaginair geteld.
Het blijkt allemaal helaas weer veel platter. Want we 
doen iets onoorbaars in de ogen van de minister. We 
zijn ‘ondernemers’ die alleen onze arbeid aanbieden; 
die aanhalingstekens zijn van de minister. Dat past 
niet in het jaren vijftig wereldbeeld van werknemers 
en ondernemers. Ofwel je arbeidt en dan ben je 
werknemer, ofwel je laat arbeiden en dan ben je 
ondernemer. En als je niet voor je laat arbeiden, dan 
moet je toch tenminste iets maken wat je kunt 
aanraken. Dat is natuurlijk een volstrekt achterhaal-
de manier van denken in een postindustriële samen-
leving, waarin dienstverlening centraal staat. Ook 
zelfstandigen bieden deze diensten aan en vaak 
kunnen die louter met eigen arbeid worden gereali-
seerd. Dat doen we voor eigen risico, we bedenken 
nieuwe diensten en zoeken opdrachtgevers daarvoor. 
Soms is dat heel succesvol en soms helemaal niet.
Die virtuele status is lastig, omdat je niet zeker weet 
of de belastingdienst je als ondernemer ziet. Omdat 
de minister weigert een definitie te geven, ontbreken 
heldere criteria en wordt de beoordeling door de 
belastingdienst per definitie willekeurig. Want zou 
die wel een eenduidige lijn volgen, dan handelt de 
dienst in strijd met de opvattingen van de minister. 
De minister constateert slechts dat definiëren binnen 
dit stelsel niet kan, dat de groep ondefinieerbaren 
groeit en legt een adviesaanvraag over het stelsel neer 
bij de SER. Alle knelpunten die ontstaan omdat de 
oude tweedeling werknemer – ondernemer achter-
haald is, parkeert hij tot dat advies er is. Dan is 2010 
al een heel eind voorbij, staan de Kamerverkiezingen 
voor de deur en zo zijn we weer jaren verder voor er 
iets gebeurt. Leve de status quo!
Zzp’ers die wel als ondernemer zijn erkend, lijden als 
groeiende groep ondefinieerbaren overigens niet onder 
die virtuele status. Het heeft wel wat, een niet-be-
staande soort zijn. Toch moeten we de minister wak-
ker maken. Net als die uitgestorven vogel uit Pluk 
roep ik daarom hard naar hem: Prr … ta lie loe!  ■
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V anaf de jaren zestig tot aan het einde van de vorige eeuw heeft zich een grote stijging in 
criminaliteit voorgedaan. Deze vertienvoudigde in 
termen van politieregistratie, nam toe in complexi-
teit en groeide uit van een probleem van uitslui-
tend politie en justitie tot een breed maatschappe-
lijk en politiek vraagstuk. Onveiligheid werd meer 
dan criminaliteitsbestrijding alleen. Ook het 
tegengaan van subjectieve gevoelens van onveilig-
heid, overlast en wanorde werden onderwerp van 
veiligheidsbeleid. Onvoldoende kunnen voorzien in 
de veiligheidsbehoefte van burgers bracht de legiti-
miteit van politie en bestuur in het geding en be-
schadigde het vertrouwen van de burger in de autori-
teiten.1
In een poging het tij te keren ontstond in de jaren 
tachtig van de vorige eeuw de behoefte om vooral 
jeugdcriminaliteit met meer partijen dan politie en 
justitie alleen, te lijf te gaan. Ook gemeenten, 
scholen en ouders werden ingeschakeld. In de jaren 
negentig werd vervolgens integraal lokaal veilig-
heidsbeleid onder regie van de gemeente geïntrodu-
ceerd, een samenhangende aanpak en gedeelde 
verantwoordelijkheid van publieke en private par-
tijen voor veiligheid, zodat het grootst mogelijke 
effect kon worden bereikt.2 Daarbij ontstond het 
besef dat actieve burgers als eerste verdedigingslinie 
tegen onveiligheid essentieel zijn en dat burgerparti-
cipatie zou kunnen helpen de afstand tussen overheid 
en burgers te verkleinen.3 In de multiculturele 
maatschappij werd burgerparticipatie bovendien als 
adequaat middel beschouwd om integratie te bevor-
deren.
Deze lijn heeft zich tot op heden voortgezet. In het 
huidige beleid van regering, gemeenten en politie 
wordt sterke nadruk gelegd op het belang van 
aansluiting tussen overheid en burgers bij het veili-
ger en leefbaarder maken van buurten en wijken.4  
Zo heeft het kabinet bijvoorbeeld ’vogelaarwijken’ 
gelanceerd. In veertig achterstands wijken moeten 
gemeenten, politie, lokale organisaties en burgers 
gezamenlijk plannen maken en problemen aanpak-
ken. Een ander voorbeeld is de landelijke invoering 
van burgernet, een vorm van burgerparticipatie, 
waarin de politie burgers bij de opsporing van 
strafbare feiten betrekt.
De gemeente Amsterdam streeft in haar beleid voor 
2006-2010 naar maatschappelijke participatie en 
integratie. Zeker als het gaat om integratie staan 
burgerschap, gemeenschapszin en sociale verbanden 
centraal, waarbij gewezen wordt op het belang van 
de bijdrage van zelforganisaties.5 In het gemeentelijk 
veiligheidsbeleid heeft burgerparticipatie echter 
slechts een bescheiden plaats.6 De politie Amster-
dam-Amstelland volgt in deze de gezamenlijke visie 
op de politiefunctie van de Raad van Hoofd-
Veiligheid is een belangrijk thema in onze samenleving. De roep om bescherming is zelfs zo groot dat politie en 
justitie het niet alleen aankunnen. Zij doen in toenemende mate een beroep op anderen. Onderdeel daarvan is 
beleid gericht op actief burgerschap. in dit artikel de gemeente Amsterdam als voorbeeld.
Burgers als bondgenoten in 
veiligheid
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1 Boutellier, J.C.J. (2005). Meer dan veilig; over bestuur, bescherming en burgerschap, Den Haag: 
Boom.
2 Terpstra, J. & Kouwenhoven, R. (2004). Samenwerking en netwerken in de lokale veiligheidszorg, 
Zeist: Kerckebosch.
3 Boutellier, J.C.J. (2007). Nodale orde; veiligheid en burgerschap in een netwerksamenleving, 
Amsterdam: Vrije Universiteit Amsterdam. WRR (2005). Vertrouwen in de buurt, Amsterdam: 
Amsterdam University Press.
4 Ministerie van Algemene Zaken (2007). Samen werken, samen leven. Beleidsprogramma kabinet 
Balkenende IV 2007-2011. Den Haag: Ministerie van Algemene Zaken.
5 College van burgemeester en wethouders gemeente Amsterdam (2006). Mensen maken 
Amsterdam; programma akkoord 2006-2010, Amsterdam: gemeente Amsterdam.
6 Directie Openbare Orde en Veiligheid van de gemeente Amsterdam (2007). Actieplan 2007, 
veiligheidsplan Amsterdam 2007-2010. Een veilig Amsterdam; samen zorgen we ervoor, 
Amsterdam: gemeente Amsterdam.
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Lommer is van Marokkanen voor Marokkanen, 
gericht op de jeugd met als doel relationele controle 
(informele invloedsuitoefening op ongewenst gedrag) 
en conflictbemiddeling. Voorts zijn burgers bij beleidsad-
visering betrokken, zoals de Denktank Meer en Oever 
in stadsdeel Osdorp. Wat oorspronkelijk een ideeën-
bus was voor initiatieven op het vlak van leefbaar-
heid en veiligheid, is uitgegroeid tot een project om 
meer verbondenheid en sociale controle tussen 
buurtbewoners te kweken. Een vijfde voorbeeld is de 
Veiligheidsschouw in Kleur op de Wallen, een vorm 
van beleidsvorming, waarin – na aanvankelijk grote 
onenigheid – burgers, ondernemers, het stadsdeel 
Centrum en de politie samen rondlopen, kijken en 
vastleggen waar en wanneer er welke vormen van 
overlast zijn. Aan de hand van observaties wordt 
politie- en gemeentelijke capaciteit gericht inge-
zet.11 Een vorm van zelfbeheer is het anti-inbraak-
project in Buitenveldert (stadsdeel Zuideramstel). 
Naar aanleiding van een aantal inbraken hebben 
burgers in collectief verband met behulp van politie-
voorlichting technische beveiligingsmaatregelen in 
de sfeer van sloten en alarmaansluitingen genomen.
inventarisatie van projecten
De meest wijdverbreide vorm van veiligheidsgerela-
teerde burgerparticipatie ligt op het vlak van 
commissarissen.7 Betrokkenheid en sociale zelfred-
zaamheid van burgers worden als fundamenteel 
onderdeel van het bevorderen van veiligheid gezien. 
Niettemin kan burgerparticipatie volgens de politie 
alleen van de grond komen als deze zichtbaar door 
professionals, zoals wijkagenten, wordt ondersteund.
Hoewel er veel over eigen verantwoordelijkheid, 
participatie en zelforganisatie wordt gediscussieerd 
en geschreven, bestaat er weinig inzicht in de aard en 
omvang van veiligheidsgerelateerde burgerprojecten. 
Toch zijn kennis over en inzicht in het functioneren 
van burgerparticipatie niet onbelangrijk als beleid 
daar nadrukkelijk op is gericht. Deze constatering 
gaf aanleiding tot de vraag welke vormen van bur-
gerparticipatie zich met veiligheid bezighouden en 
welke betekenis ze voor de rol van bestuur en politie 
in termen van succes en falen hebben.
Burgerparticipatie in beeld
Voor een goede afbakening en categorisering van 
veiligheidsgerelateerde burgerparticipatie heeft 
Scholte een eerste studie uitgevoerd op basis van een 
Nederlandse krantenscan over een periode van twee 
jaar (2005-2007).8 Scholte definieert burgerpartici-
patie als ‘projecten, waarbij privépersonen in de rol 
van bewoner op meer dan incidentele basis ter 
bevordering van de collectieve veiligheid op directe 
wijze commune criminaliteit en overlast beogen 
tegen te gaan’. Daarnaast heeft hij burgerparticipatie 
in vijf categorieën onderverdeeld (tabel 1). Zowel 
burgers als de overheid konden initiatiefnemer zijn, 
maar burgers moesten wel daadwerkelijk een eigen 
rol in de projecten vervullen.
Aan de hand van casuïstiek rijst het volgende beeld 
op van verschillende vormen van veiligheidsgerela-
teerde burgerparticipatie in Amsterdam. Een vorm 
van passief toezicht is het Buurtthermometerproject de 
Pijp in stadsdeel Oud-Zuid, waarbij het stadsdeel 
regelmatig telefonisch een groep burgers uit de 
buurt over jeugdoverlast raadpleegt. Het stadsdeel 
geeft de informatie vervolgens door aan partners en 
geeft aan wat er met hun melding is gedaan.9 Het 
buurtouderproject Spaarndammerbuurt uit stadsdeel 
Westerpark is een vorm van actief toezicht, waarbij een 
groep buurtbewoners toezicht houdt op de jeugd in 
de wijk in nauwe samenwerking met politie en 
buurtbeheer.10 Dit project ging echter teloor, toen 
particuliere financiering was afgelopen en niemand 
zich voor de voortgang verantwoordelijk voelde.
Het project Connect Initiatieven uit stadsdeel Bos en 
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Passief en actief toezicht Burgers verwerven met of zonder actief handelen 
informatie en geven die aan de overheid door
Relationele controle Burgers gebruiken interpersoonlijke relaties om op 
ongewenst gedrag informele controle uit te oefenen
Conflictbemiddeling Onafhankelijke derden helpen bij een conflict bij de 
onderlinge oplossing ervan
Beleidsadvisering en -vorming Inspraak en besluitvorming door burgers op vorming en 
uitvoering van veiligheidsbeleid
Zelfbeheer Burgers schaffen zelf fysieke beveiligingsmaatregelen aan 
of huren private beveiliging in
Tabel 1: Vijf categorieën van burgerparticipatie.
7 Projectgroep visie op de politiefunctie, Raad van Hoofdcommissarissen (2005). Politie in 
ontwikkeling; visie op de politiefunctie, Den Haag: NPI.
8 Scholte, R.D. (2008). Burgerparticipatie in veiligheidsprojecten. In Boutellier, H. & Steden, R. 
(red.), Veiligheid en burgerschap in een netwerksamenleving, Den Haag: Boom.
9 Gorissen, C. (2007). Bewoners actief in de vroegsignalering van jongerenoverlast en intolerantie in 
Oud Zuid, Amsterdam: stadsdeel Oud-Zuid, gemeente Amsterdam. 
10 Aling, R. (2001). Conceptplan: het buurtouderproject Westerpark, Amsterdam: Stichting Welzijn 
Westerpark. Aling, R. (2003). Evaluatie BuurtOuderProject Westerpark 2002, Amsterdam: 
Stichting Welzijn Westerpark. Buurtbeheer. Stichting Welzijn Westerpark (2003). Evaluatie 
buurtouderproject Westerpark 2003, Amsterdam: Stichting Welzijn Westerpark.
11 Mierlo, R. van (2007). Projectbeschrijving veiligheidsschouwen in kleur, Amsterdam: stadsdeel 
Centrum, gemeente Amsterdam.
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Bos en Lommer op als succesvol bemiddelaar in 
conflicten waar Marokkaanse jeugd bij betrokken is. 
Dit project springt eruit, omdat bij Connect Initia-
tieven actieve burgers over het algemeen allochtoon 
en jongere zijn, terwijl burgerprojecten over het 
algemeen uit hoger opgeleide autochtone deelnemers 
van middelbare leeftijd bestaan. Burgerparticipatie 
garandeert dus ook niet meteen dat deelnemers 
representatief zijn voor hun wijk of buurt.
Professionele barrière en bestuurlijk plafond
Burgers die actie ondernemen hebben doorgaans in 
meer of mindere mate ondersteuning van professio-
nals nodig. Omdat professionele partijen op lokaal 
niveau in veiligheidsnetwerken werken, is van 
belang dat ook actieve burgers daarin worden opge-
nomen. Hoewel in beleidsstukken de nadruk op 
actief burgerschap wordt gelegd, komt daar in de 
praktijk minder van terecht dan verwacht. Er zijn 
twee obstakels die als professionele barrière en 
bestuurlijk plafond kunnen worden aangeduid.
De professionele barrière ontstaat doordat professio-
nals (wijkagenten en veiligheidscoördinatoren) 
gewend zijn zelf oplossingen te vinden voor proble-
men van burgers en niet om burgers te stimuleren 
met eigen oplossingen te komen. Daarbij heerst 
binnen de organisaties van professionals een cultuur 
van prestatieafspraken en kwantitatieve resultaatver-
plichtingen. Dit levert een beleid op dat zich op een 
relatief gemakkelijk meetbare aanpak richt met 
steeds meer controle en repressie. Hoewel bij monde 
van regering, gemeente en politie veel nadruk op het 
activeren van burgers wordt gelegd, biedt het veilig-
heidsbeleid daar weinig ruimte voor.
Het bestuurlijk plafond ontstaat door de logge 
bureaucratie en allerlei formele procedures en eisen 
van vooral gemeenten en stadsdelen. Burgers worden 
eerst gestimuleerd met ideeën te komen en initiatie-
ven te ontplooien, maar er wordt vervolgens geen of 
onvoldoende gevolg aan gegeven. De informele 
cultuur van burgeractiviteiten en de bureaucratie van 
gemeenten en stadsdelen gaan slecht samen. Verre-
weg de meeste burgerprojecten zijn daarom enigszins 
eenzijdig van aard. Burgers moeten de overheid van 
informatie en/of advies voorzien en professionals 
beslissen wat te doen. De praktijk wijst uit dat 
terugkoppeling naar burgers over het gebruik dat 
instanties van de verkregen informatie hebben 
gemaakt, verloopt meestal gebrekkig en teleurstel-
lend. Bovendien beperken de professionele barrière 
beleidsadvisering en beleidsvorming. Regiobreed 
bestaat er veel bewonersoverleg en buurtschouw. Bij 
bewonersoverleg vergadert regelmatig een vertegen-
woordiging van bewoners, al dan niet onder begelei-
ding van professionals, en geeft advies of stelt zaken 
bij de overheid aan de orde. Veiligheidsvraagstukken 
komen daar al snel ter sprake, al is het maar omdat 
burgers deze graag agenderen vanwege hun urgentie 
en het voor het bestuur en de politie de snelste en 
makkelijkste weg is om een aanspreekpunt bij 
burgers te hebben. Buurtschouwen gaan een stap 
verder, omdat bewoners daadwerkelijk meelopen in 
het kader van ‘schoon, heel en veilig’. Zij geven niet 
alleen advies, maar leveren eveneens een concrete 
bijdrage aan het tot stand komen van beleid, gericht 
op criminaliteit en overlast.
Na beleidsadvisering en -vorming omvat de catego-
rie relationeel toezicht de meeste burgerprojecten. 
Hier zijn opvallend vaak burgers of politie de initi-
ator. Het gaat doorgaans om kleinschalige, lokale 
problemen, waarvan vooral bewoners last hebben. 
Als experts van hun eigen woonomgeving zijn 
bewoners als geen ander in staat tot het bedenken 
van pragmatische, eenvoudige en snel te realiseren 
oplossingen. Wijkagenten zijn vaak de aanjager tot 
actie van bewoners en degenen die voor de beno-
digde steun zorgen vanuit overheid en andere part-
ners bij de realisatie van ideeën. Vaak zijn deze 
projecten gericht op bestrijding van jeugdoverlast.
Daarna volgen passief en actief toezicht, waarbij 
bijna altijd de overheid initiatiefnemer is. Ze zijn in 
het leven geroepen om te voorzien in de behoefte van 
politie en gemeente aan een betere informatiepositie: 
burgers worden ingezet als extra ogen en oren op 
straat. Vervolgens komt zelfbeheer. Groepsgewijze 
aanschaf van inbraakbeveiliging op eigen kosten 
komt verhoudingsgewijs niet veel voor. Dit geldt 
zeker voor het inzetten van particuliere beveiliging 
door bewoners.
Het minste aantal projecten is er op het vlak van 
conflictbemiddeling. De Stichting Bemiddeling  
Amsterdam wordt regiobreed ingezet bij burenruzies 
en werkt met driehonderd vrijwilligers. Verder valt 
de Stichting Connect Initiatieven in het stadsdeel 
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Als burgers niet serieus worden genomen, 
voedt dit het wantrouwen
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de kwade jaren dertig
Han van der Horst, Schep vreugde in ’t leven. Zet de 
zorgen aan de kant. Levenslessen uit de Grote Depressie, 
Schiedam: Scriptum, 2009, ISBN 978 90 5594 667 9
Louis Davids vertolkte in de jaren dertig 
het gevoel van machteloosheid van ‘de 
kleine man met z’n confectiepakkie an’. 
Het waren de kwade jaren dertig, toen de 
grauwsluier van de economische crisis 
over het Nederlandse volk daalde. De 
overheid bezuinigde en de gulden moest 
in de pas blijven lopen met de gouden 
standaard. Terwijl honderdduizenden 
productieve mensen, beroofd van arbeid 
en inkomen, op straat rondhingen, 
wachtten de politici gelaten af. Erg vrolijk 
was het leven niet in die tijd, al laat dit 
boek met allerlei informatieve verhalen en 
prachtige zwart-wit foto’s uit alle delen 
van samenleving en politiek, zien dat er 
niet alleen bitterheid was. De samenleving 
zat niet bij de pakken neer en er waren 
genoeg nieuwe initiatieven en experimen-
ten, ook al veroorzaakte de economische 
depressie een steeds verder oplopende 
werkloosheid en een schrijnende 
armoede. De voorganger van minister 
Donner in die tijd, minister Verschuur van 
Arbeid, Handel & Nijverheid, verstrekte 
werklozen geen uitkering, laat staan dat 
hij werktijdverkorting toestond. Nee, ze 
moesten zelf maar rond zien te komen, 
geholpen door de eigen vakvereniging, 
zoals op de foto, genomen in een gebouw 
van het socialistisch georiënteerde 
Nederlandsch Verbond van Vakvereeni-
gingen, het NVV, waar de leden – met de 
pet op waren de arbeiders, de kantoor-
klerken en letterzetters droegen een hoed 
– een stempel moesten halen voor hun 
karige uitkering.
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Stempelende arbeiders
inburgeringscursussen kunnen naar betutteling 
rieken en de idealen van actief burgerschap onder-
mijnen. Het vertrouwen van burgers in de overheid 
kan worden bevorderd door controlemaatregelen, 
burgers moeten zich beschermd weten door de sterke 
arm. Tegelijk begint wederzijdse toenadering ook 
door het geven van vertrouwen aan burgers. Politie 
en bestuur moeten meer voor een actieve inbreng van 
de samenleving openstaan. De kunst is om een 
evenwicht te zoeken tussen controle en vertrouwen 
door ruimte te creëren voor de eigen inbreng van 
burgers.
Burgerprojecten waar de invloed van de overheid 
sterk overheerst, staan onder druk. Behalve dat 
actieve deelnemers aan projecten niet representatief 
voor hun achterban zijn, blijken burgers minder 
betrokken te zijn en ervaren zij weinig ruimte voor 
een eigen inbreng.12 De meerwaarde van burgers die 
op hun specifieke kennis van en verbondenheid met 
hun woonomgeving berust, gaat dan verloren. Suc-
cesvolle burgerparticipatie betekent dat burgers bij 
professionals kunnen aangeven welke veiligheidspro-
blemen in hun ogen urgent zijn en dat er samen met 
deze burgers over oplossingen wordt gesproken. ■
en het bestuurlijk plafond de inbreng van burgers en 
vergroten zij de inbreng van de overheid. Op termijn 
kan de belofte van burgerparticipatie zelfs contrapro-
ductief en ondermijnend werken. Als burgers niet 
serieus worden genomen, voedt dit het wantrouwen, 
terwijl participatie juist op het verkleinen van de 
afstand tussen burgers en overheid is gericht.
Aanbevelingen
Het is belangrijk burgers niet alleen te laten klagen 
over, maar ook oplossingen te laten bedenken voor 
veiligheidsproblemen. Bestuur en politie moeten 
zich voorwaardenscheppend opstellen als burgers een 
project willen opstarten. Professionals moeten hun 
(natuurlijke) neiging onderdrukken initiatieven 
direct over te nemen. Als een project eenmaal loopt, 
verdient het de voorkeur dat professionals contact 
met actieve burgers houden en hen blijven stimule-
ren. Verder is het zaak de achterban (in het bijzonder 
de overige buurtbewoners) goed over de voortgang 
van een project te blijven informeren.
Ondanks de beleidsvisie dat actief burgerschap moet 
worden bevorderd, lijkt de overheid zich momenteel 
vooral op aanpakken en harder optreden te richten. 
Dwangmaatregelen (achter de voordeur komen bij 
probleemgezinnen), de neiging tot het opvoeden van 
‘deviante’ burgers en de invoering van verplichte 
m a at s c h a P P I j
12 Caem, B. van (2008). Verborgen kracht: burgerparticipatie op het vlak van veiligheid,  
Amsterdam: Dynamics of Governance, Vrije Universiteit.
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Burgerschap van recht tot eis
Burgerschap wordt tegenwoordig gelijkgesteld aan integratie en maatschappelijke participatie. Dat is niet altijd zo 
geweest. Hoe hebben in de afgelopen vierhonderd jaar immigranten het Nederlands burgerschap verworven en 
waarom is het denken over burgerschap veranderd?
Nederlandse nationaliteit hebben verworven, kunnen 
van het discursieve burgerschap worden uitgesloten. 
Binnen de definitie passen de termen goed burger-
schap en actief burgerschap, die te maken hebben 
met de manier waarop de staat vindt dat de burger 
zich behoort te gedragen.4 Een enigszins verwant 
begrip is cultureel burgerschap, waarbij tegelijker-
tijd wordt uitgegaan van eenheid en verscheiden-
heid, waarbij groepen een verschillende culturele 
invulling aan burgerschap geven.5 Dit was de lei-
dende gedachte achter de multiculturele politiek  
van de jaren 1970 en 1980; integratie met behoud 
van eigen identiteit.
In de loop van de laatste vierhonderd jaar vonden er 
op drie belangrijke punten verschuivingen plaats: wie 
bepaalt wie burger mag zijn, het belang van de 
uitsluiting en de invulling van het begrip burger-
schap. In de Vroegmoderne Tijd bepaalde de stad wie 
burger was. Vreemdelingen waren in de Republiek 
niet noodzakelijkerwijs mensen die buiten de lands-
grenzen waren geboren. Tot de negentiende eeuw was 
iedereen die van buiten de stad of het gewest kwam, 
een vreemde met minder rechten dan de ingeborenen. 
Nieuwkomers hadden nooit onmiddellijk dezelfde 
rechten als gevestigden. Ze moesten in alle gevallen 
die rechten verwerven, meestal tegen betaling. Ze 
kregen ze pas nadat ze er enige tijd hadden gewoond. 
Ofschoon er formele drempels voor de toetreding tot 
de gilden en het verwerven van burgerschap waren, 
was het voor nieuwkomers wel mogelijk gildelid of 
burger te worden. De kans om een positie te verwer-
ven, gelijk aan die van burgers, was niet voor iedereen 
dezelfde. Joden en soms ook katholieken werden in 
de Vroeg Moderne Tijd door verschillende steden van 
het burgerschap uitgesloten.6
Burgerschap wordt als de essentie van het lid-maatschap van een politieke eenheid (stad of 
staat) beschouwd.1 Het gaat om twee dingen: de 
eenheid van een politieke gemeenschap en wie 
bepaalt wie er deel van die eenheid uitmaakt. Het 
gaat om macht en mechanismen van inclusie en 
exclusie. Burgerschap wordt op twee niveaus gefor-
muleerd. Ten eerste is er het juridisch niveau (for-
meel burgerschap, iemand is burger of niet). Bur-
gers hebben alle daarbij behorende rechten, 
niet-burgers hebben die niet of in mindere mate. 
Rechten worden in civiele, politieke en sociale 
onderscheiden. Civiele rechten zijn bijvoorbeeld 
vrijheid van meningsuiting en eigendomsrecht. 
Politieke rechten zijn onder meer het actief en 
passief stemrecht. Sociale rechten zijn moeilijker te 
definiëren. Zij hebben betrekking op het recht op 
een redelijk bestaan binnen de grenzen van het 
mogelijke.2
De hedendaagse discussie draait vooral om de tweede 
definitie van burgerschap (moreel burgerschap), 
waarbij wordt verondersteld dat burgers samen een 
gemeenschap vormen.3 Ingezetenen die in juridische 
zin burgers zijn, bijvoorbeeld immigranten die de 
1 Rogers M. Smith, Civic ideals: conflicting visions of citizenship in US History, Yale University Press 
New Haven en Londen, 1997; Rogers Brubaker, Citizenship and nationhood in France and 
Germany, Harvard University Press, Cambridge MA en Londen, 1992.
2 T.H. Marshall, Citizenship and social class and other essays, CUP, Cambridge, 1950, later 
gepubliceerd als Class citizenship and social development, Londen, 1964.
3 Bambi Cueppens, Allochtons, colonisers and scroungers: Eclusionary populism in Belgium, 
African studies review, vol. 49, nr. 2, sept. 2006, 147-186.
4 James C. Kennedy, De deugden van een gidsland. Burgerschap en democratie in Nederland, 
Amsterdam, 2005.
5 L. Pawley, Cultural citizenship, Sociology Compass, 2008, 2:2, 594–608.
6 H. Obdeijn & M. Schrover, Komen en gaan. Immigratie en emigratie in Nederland vanaf 1550, 
Bert Bakker, Amsterdam, 2008.
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Aan het einde van de achttiende eeuw propageerden 
de patriotten een actief, productief en maatschappe-
lijk betrokken burgerschap, waarin deugdzaamheid, 
verdraagzaamheid, matigheid, redelijkheid en 
godsvrucht centraal stonden. De patriotten meenden 
dat de politieke en militaire macht van de stadhou-
der, vriendjespolitiek en corruptie van de bestuur-
lijke elite moesten worden beperkt. Ze stelden dat 
voortaan alle mannelijke burgers, die economisch 
zelfstandig waren en kennis van geschiedenis en 
staatsinrichting van de Republiek hadden, de poli-
tieke gezagsdragers moesten kiezen. De ideeën van 
de patriotten werden in Nederland niet erg welwil-
lend ontvangen.
Aan het begin van de negentiende eeuw ging de 
centrale overheid via wetgeving bepalen wie burger 
was. Ideeën over de natiestaat, waarin idealiter volk, 
geschiedenis, cultuur, taal, grondgebied en staat 
zouden moeten samenvallen, werden sterker. Discus-
sie over de vraag wie aanspraak op het Nederlander-
schap kon maken, werd door die natiestaatgedachte 
beïnvloed. Er werd gediscussieerd over de invulling 
van wat we nu goed burgerschap noemen, te weten 
beheersing van de Nederlandse taal en kennis van de 
Nederlandse cultuur en geschiedenis. Bij de natie-
staatgedachte paste ook de wedstrijd voor een volks-
lied die werd uitgeschreven. Het lied, dat in 1817  
op een tekst van Tollens werd gekozen, begon met 
‘Wien Neerlandsch bloed in de aders vloeit, van 
vreemde smetten vrij’. Pas in 1932 zou het Wilhel-
mus, op aandringen van koningin Wilhelmina, de 
nationale hymne worden.
Het Nederlanderschap werd voor het eerst wettig 
geregeld in het Burgerlijk Wetboek van 1838. 
Uitgangspunt was het territorialiteits- of geboorte-
landprincipe, het jus soli. Nederlander was iedereen 
die op Nederlands grondgebied - in Nederland of in 
de koloniën - was geboren uit ouders die daar waren 
gevestigd. In 1850 stelde de Nederlandse regering 
zich op het standpunt dat ‘kleurlingen niet voor 
Nederlanders konden doorgaan’. De inlandse bevol-
king van Nederlands-Indië werd daarom van het 
politiek Nederlanderschap uitgesloten. Deze ontbur-
gering van grote delen van de oorspronkelijke bewo-
ners van de koloniën deed zich ook in andere kolo-
niën van West-Europa voor.
In het midden van de negentiende eeuw waren 
migranten – of ze nu de Nederlandse nationaliteit 
verwierven of niet – onderwerp van spot. Dat was 
niets nieuws, al kon dat venijn ook ernstiger vormen 
aannemen, zoals halverwege de negentiende eeuw, 
toen de katholieke emancipatie via het herstel van de 
bisschoppelijke hiërarchie gestalte kreeg en er vanuit 
bepaalde protestantse kringen voor het katholieke 
gevaar werd gewaarschuwd. Vooral de komst van 
katholieke Duitsers werd als bedreiging van het vrije 
protestantse Nederland afgeschilderd. Duitse mi-
granten zouden ook te veel invloed op de Nederland-
se cultuur hebben en hun immigratie zou tot ‘taal-
vermoffing’ leiden.7 Na 1892 trad een nieuwe wet  
op het Nederlanderschap in werking, waarbij het 
geboortelandprincipe werd verlaten. Voortaan kon-
den alleen kinderen van Nederlandse vaders en 
natuurlijke kinderen (buitenechtelijke kinderen)  
van Nederlandse moeders bij hun geboorte de Ne-
derlandse nationaliteit krijgen, jus sanguinis. Een 
belangrijke reden om in 1892 een nieuwe Nationali-
teitswet in te voeren, was de twijfel of het ‘enkele 
feit der geboorte in Nederland’ voldoende waarborg 
bood dat de geborene ‘zich door eenigen band bij-
zonder aan ons land gehecht zal gevoelen en dààrom 
alleen onze nationaliteit waard en waardig zou zijn’.8
Vreemdelingen konden zich tot Nederlander laten 
naturaliseren, maar de belangstelling daarvoor was in 
de negentiende eeuw gering; de kosten wogen niet 
tegen de baten op. In dat opzicht is er geen verschil 
met de huidige situatie. Een breuk vormt de periode 
tussen 1 januari 1992 en 1 oktober 1997. Toen 
konden personen door naturalisatie hun oorspronke-
lijke nationaliteit behouden. Die mogelijkheid was 
bedoeld om integratie te bevorderen. Er werd een 
nadrukkelijk verband gelegd tussen integratie en 
nationaliteit. Er werd op grote schaal gebruik van 
gemaakt, vooral door personen met de Turkse en 
Marokkaanse nationaliteit. Van de 380.000 personen 
van Turkse origine in Nederland bezitten er nu 
ongeveer 275.000 een dubbele nationaliteit en van 
de 330.000 van Marokkaanse herkomst 250.000. 
Het feit dat zovelen van die mogelijkheid gebruik 
hebben gemaakt, geeft aan dat ze zich met de Neder-
Het Nederlanderschap werd voor het 
eerst wettig geregeld in het Burgerlijk 
Wetboek van 1838
7 M. Schrover, Een kolonie van Duitsers. Groepsvorming onder Duitse immigranten in Utrecht in de 
negentiende eeuw, Aksant, Amsterdam, 2002.
8 Bijlagen Handelingen Tweede Kamer 1891-1892 nr. 130, 5, 17.
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religieus of politiek opzicht nuttig waren, waren ze 
welkom. Stad of staat vreesde de komst van armlas-
tige vreemdelingen, die aanspraak op steun of onder-
stand maakten. Armenzorg was tot 1870 vooral een 
taak van de kerken. Na 1870 werd het ook een taak 
van gemeentebesturen en dus werd het belangrijk 
erop toe te zien dat armlastige nieuwkomers werden 
geweerd. In de eerste decennia van de twintigste 
eeuw won de burgerlijke armenzorg terrein ten koste 
van de kerkelijke. Hiermee werd het belang van de 
overheid bij het weren van armlastige vreemdelingen 
opnieuw groter.
Het ontstaan van de verzorgingsstaat betekende dat 
zowel het takenpakket van de overheid, als haar 
bemoeienis met de inwoners toenam. In de twintig-
ste eeuw leidden meer rechten van burgers en meer 
plichten van de overheid ertoe dat het belangrijker 
werd sommige personen – immigranten – van die 
rechten uit te sluiten. Uitsluiting leverde staat en 
samenleving steeds meer voordelen op. De uitbrei-
ding van het kiesrecht was eveneens belangrijk. Na 
1919 werd een nadrukkelijke koppeling gemaakt 
tussen toelating van vreemdelingen en de situatie op 
de arbeidsmarkt. Er werd niet alleen geprobeerd de 
immigratie, maar ook om de arbeidsmarkt te regule-
ren. Pogingen daartoe waren echter nog weinig 
effectief.
Na de Tweede Wereldoorlog beschouwde de overheid 
immigratie als ongewenst, omdat Nederland overvol 
zou zijn. Dat betekende niet dat er geen immigratie 
plaatsvond. Toelating van immigranten werd sterk 
door economische omstandigheden bepaald, ofschoon 
ook politieke ontwikkelingen een rol speelden, zoals 
de dekolonisatie en het uiteenvallen van Joegoslavië. 
In de periode 1960-1973 waren arbeidsmigranten 
welkom en kregen zij vrij eenvoudig een werk- en 
verblijfsvergunning. Sinds 1980 is toelating, zowel 
van arbeidsmigranten als van asielzoekers, aan 
strengere regels gebonden.
De overheid probeerde niet alleen de migratie te 
reguleren, maar ging zich na de Tweede Wereldoor-
log in toenemende mate en geleidelijk ook met 
integratie bemoeien. De overheid nam gedeeltelijk 
de taak van grote werkgevers over, die al in de eerste 
helft van de twintigste eeuw op sociaal vlak veel voor 
hun arbeiders deden. In de tweede helft van de 
twintigste eeuw verbond de overheid aan de werving 
van gastarbeiders de voorwaarde dat bedrijven niet 
alleen voor huisvesting van migranten moesten 
zorgen, maar ook op het gebied van vrijetijdsbeste-
landse samenleving verbonden voelen. Sedert 1997 
moeten personen bij naturalisatie, indien mogelijk, 
afstand van hun oorspronkelijke nationaliteit doen. 
Op 1 januari 2008 telde Nederland ruim een mil-
joen personen met de Nederlandse en ten minste één 
andere nationaliteit. Voor achttien landen - waaron-
der Argentinië, Griekenland, Mexico en Tunesië - 
geldt dat onderdanen hun oorspronkelijke nationali-
teit bij naturalisatie tot Nederlander niet kunnen 
opgeven. Fransen en Italianen mogen bovendien 
onder bepaalde voorwaarden hun nationaliteit naast 
de Nederlandse behouden. Sommige immigranten 
aarzelen om de Nederlandse nationaliteit aan te 
nemen, omdat het als vorm van verraad wordt 
gevoeld. Veel meer migranten hebben pragmatische 
redenen om aan de oorspronkelijke nationaliteit vast 
te houden. In sommige landen – de Filippijnen en 
Turkije – geldt dat alleen de eigen onderdanen 
onroerend goed kunnen kopen of erven.
Opvallend is dat na afschaffing van de mogelijkheid 
om de oorspronkelijke nationaliteit te behouden, er 
zich een soort omkering in het debat heeft voorge-
daan. Verwerving van de Nederlandse nationaliteit 
was van oudsher een recht, maar sinds 1997 wordt 
het als een plicht gezien. De Nederlandse nationali-
teit wordt met loyaliteit aan de Nederlandse samen-
leving verward.
in- en uitsluiting
In de tijd van de Republiek golden eisen voor toela-
ting, en ook in het Koninkrijk is dat sinds 1815 het 
geval. Altijd gold dat niet alle vreemdelingen wel-
kom waren. Indien immigranten in economisch, 
9 M. Schrover e.a., Migranten bij de Demka-staalfabrieken in Utrecht (1915-1983), Matrijs, Utrecht, 
2008.
Vlamingen die naar Nederland 
kwamen in Vroegmoderne Tijd.
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overheid vooral voor gastarbeiders ontwikkelde, 
paste niet alleen bij het idee van tijdelijkheid van 
hun aanwezigheid, maar ook bij de traditie van 
verzuiling. Ofschoon de gedachte achter de verzui-
ling afbrokkelde, bleef de verzuilde infrastructuur 
bestaan. Het opheffen van maatschappelijke achter-
stand van migranten werd daarin ingepast en zou 
door het accepteren van verscheidenheid, versterking 
van eigenheid en emancipatie in eigen kring bereikt 
moeten worden. Aan dit multiculturalisme lag het 
idee ten grondslag dat alle culturen gelijkwaardig 
zijn. Daarmee werden echter machtsverschillen in de 
samenleving ontkend. De dominante groep heeft 
immers meer politieke en economische macht dan de 
niet-dominante. Het begrip multiculturalisme 
suggereert meer invloed van migranten op de samen-
leving dan in werkelijkheid het geval was. De Ne-
derlandse samenleving verandert voortdurend, maar 
de invloed van migranten op die verandering is 
gering.10
ding voorzieningen voor hen moesten treffen. Veel 
van hen delegeerden die taak eerst aan de kerken en 
het particulier initiatief, daarna aan welzijnsinstel-
lingen.9
Het delegeren leidde tot een belangrijke verschui-
ving, die al voor de komst van de gastarbeiders 
begon. Bij de opvang van repatrianten en Molukkers 
uit het voormalig Nederlands-Indië en bij de opvang 
van vluchtende Hongaren en Tsjechen voerde de 
overheid eveneens een actief opvang- en integratiebe-
leid. Zij subsidieerde en controleerde instellingen die 
dat beleid uitvoerden. Daarvoor hadden landelijke en 
stedelijke overheden ook al een rol bij de opvang van 
vluchtelingen gespeeld. In zekere zin lag de zorg 
voor Indische Nederlanders, Molukkers, Hongaren 
en Tsjechen in het verlengde daarvan. In de jaren 
zestig van de twintigste eeuw ging de overheid zich 
echter rechtstreeks met de opvang van arbeidsmi-
granten (niet vluchtelingen) bemoeien en dat was 
nieuw.
De eerste initiatieven ten dienste van arbeidsmigran-
ten gingen van kerken, werkgevers en particuliere 
organisaties uit. Vervolgens kwamen daar initiatie-
ven van lokale overheden bij en als laatste de activi-
teiten van (semi-)overheidsorganisaties die door de 
landelijke overheid werden gesubsidieerd. Gastarbei-
ders werden afzonderlijk van andere arbeiders geor-
ganiseerd. Hun etnische achtergrond werd als be-
langrijker gezien dan de klasse waartoe ze behoorden. 
De achterliggende gedachte was dat hun verblijf 
tijdelijk zou zijn; activiteiten waren erop gericht hun 
terugkeer gemakkelijk te maken. Deze organisatie-
structuur, die verschil benadrukte en afzonderlijke 
organisatie bevorderde, werd vervolgens gekopieerd 
en voor andere migrantengroepen aantrekkelijk 
gemaakt.
Burgerschap
Aan het einde van de negentiende en het begin van 
de twintigste eeuw kreeg de verzuilde samenleving 
vorm. Nederlanders definieerden hun identiteit 
allereerst als behorend tot een van deze zuilen. Vanaf 
ongeveer 1960 brokkelde dit maatschappelijk bestel 
af. Het seculariseringproces maakte de band met 
kerkgemeenschappen losser. Het individu kwam 
centraal te staan en onttrok zich aan groepsdwang. 
Niet alle inwoners van Nederland werden in gelijke 
mate door het secularisering- en individualiserings-
proces geraakt. Het beleid van ‘integratie met 
behoud van eigen identiteit’, dat de Nederlandse 
Overheden kunnen integratie 
moeilijk afdwingen
10 I. Hoving e.a., Veranderingen van het alledaagse. Cultuur en migratie in Nederland, Sdu,  
Den Haag, 2005.
Nederlandse vluchtelingen  
in Sint Omer.
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Families uit oost en West
Annemieke Hendriks, IJzeren deuren. Zes families tussen 
Oost- en West-Europa, Amsterdam: Contact, 2009, ISBN 
978 90 254 2688 0
Het IJzeren Gordijn werd meer dan twintig 
jaar geleden gesloopt. Steeds meer 
verhalen komen boven water over het 
leven langs de breuklijn van Oost en West. 
Hendriks beschrijft dat leven door de 
ogen van onder meer een Pools-Neder-
landse familie in Silezië, een Hongaars-
Duitse in Pécs, een Oostenrijks-Sloveense 
in Karinthië en een Roemeens-Hongaars-
Duitse in Trans sylvanië. De gemengde 
families zijn pioniers in een Europa dat 
telkens weer over de historische gevoelig-
heden van de nationale staten struikelen. 
Ze doen er alles aan om de kloof te 
overbruggen. De eenwording van Europa 
vanaf de huiskamervloer.
BoeksIgnalement
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ooit op participatie aangedrongen. Van recht is 
participatie geworden tot iets dat kan worden afge-
dwongen. In het licht van de geschiedenis is dit een 
opvallende ontwikkeling. Al in de negentiende eeuw 
was er een discussie over actief burgerschap, maar dat 
werd niet gezien als iets dat kon worden afgedwon-
gen. In 1892 was het ‘enkele feit der geboorte in 
Nederland’ niet voldoende om automatisch het 
burgerschap te verwerven. In het huidige debat is  
het juridisch burgerschap niet voldoende om ook  
in discursieve zin als burger te worden gezien.
Het belang voor de samenleving van uitsluiting van 
juridisch burgerschap nam eerst toe met de uitbrei-
ding van rechten en vervolgens weer af na de uithol-
ling van nationaal burgerschap. Waarom die uitslui-
ting in het discursieve domein? Het uit elkaar drijven 
van discursief en juridisch burgerschap heeft onder 
meer als oorzaak de vervaging van klassenverschillen 
en religie als basis van politieke organisatie en de 
culturalisering van klassenverschillen, waarbij ver-
schillen tussen groepen zelden in termen van klasse en 
veelvuldig in termen van cultuur worden verklaard. 
In de laatste decennia wordt het debat over de Neder-
landse identiteit (over discursief burgerschap) gedo-
mineerd door partijen die geen achterban maar wel 
een gedeeld belang dienen, economisch, religieus en 
ideologisch. De Nederlandse identiteit of de angst dat 
die verloren gaat, is een gemakkelijke noemer om 
mensen onder te verenigen. Partijen kanaliseren de 
frustratie over gebrek aan macht, over ontwikkelin-
gen die moeilijk te beïnvloeden zijn, zoals globalise-
ring en Europeanisering, of over een slechte aanslui-
ting van vraag naar en aanbod van arbeid, en uiten die 
in de vorm van extreem moralisme, waarbij de eigen 
vrijheid in de vorm van beperking van de vrijheid van 
anderen wordt gepresenteerd. Verscherping van 
tegenstellingen binnen de samenleving wordt als 
oorzaak genoemd, maar is feitelijk een gevolg. ■
Het proces van verscheidenheid, eigenheid en eman-
cipatie was onder migranten nog volop aan de gang, 
toen er vrij plotseling een ander idee van integratie 
en burgerschap werd bepleit. De weg naar integratie 
liep nu niet langer via versterking van de eigenheid, 
maar via aanpassing. De eigen organisaties werden 
niet langer als instrument tot emancipatie en inte-
gratie beschouwd, maar als obstakel. Beleidsmakers 
gaven problemen bij integratie op de arbeidsmarkt, 
in het onderwijs of in wijken gemakkelijk een 
etnisch etiket: Marokkaanse probleemjongeren, 
Turkse werkelozen, Antilliaanse criminelen. De 
overkoepelende term allochtoon werd synoniem met 
problematisch.
Conclusie
Dat de nationale overheid zichzelf nadrukkelijk de 
taak oplegt het integratieproces in goede banen te 
leiden en ervoor verantwoordelijk is dat dit doel 
wordt bereikt, is een nieuw verschijnsel dat van na de 
Tweede Wereldoorlog dateert. Pogingen tot het 
reguleren en sturen van migratie en integratie hebben 
niet altijd het beoogde effect gehad. Discussies die het 
falende beleid centraal zetten, overschatten de invloed 
van de overheid. Overheden kunnen integratie moei-
lijk afdwingen.
De Wet inburgering buitenland, die op 15 maart 
2006 in werking is getreden, ligt in lijn met de 
veranderde taakopvatting van de overheid. De wet  
is uitzonderlijk, zowel in historisch opzicht als in 
vergelijking met de regelgeving in andere landen. 
Wat nieuw is aan de Wet inburgering buitenland is 
dat de Nederlandse overheid integratie voorafgaand 
aan migratie probeert op te leggen.
In discussies over burgerschap wordt op ideeënvor-
ming in de negentiende eeuw teruggegrepen. Het 
idee van gelijke rechten voor alle burgers staat voor-
op. In het publieke debat wordt tevens en sterker dan 
Rudolf Dekker
Dr. R.M. Dekker is historicus bij de Erasmus
Universiteit Rotterdam.
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Hollandse pleinvrees
A l in de zeventiende eeuw waren Hollandse reizigers geïmponeerd door de pleinen die ze in 
buitenlandse steden zagen. Ze werden getroffen door 
hun weidsheid en de architectonische harmonie, vaak 
met een indrukwekkend beeld of fontein, zoals op de 
Piazza della Signoria in Florence, de Piazza Navone 
in Rome of de beroemde hémicycle van het Place du 
Gouvernement in Nancy. Om over het Sint Pieters-
plein in Rome of het Rode Plein in Moskou maar te 
zwijgen. Dat pleinen in andere landen boven dien 
vaak een heel andere sfeer ademen dan de Hollandse, 
kan elke reiziger tot op de dag van vandaag constate-
ren. Voor al deze verschillen moet de verklaring in 
het verleden worden gezocht.1 Pleinen weerspiege len 
de sociaal-economi sche en poli tieke geschie denis van 
een land. In Parijs werd de Place Vendôme bij voor-
beeld aangelegd als de Place Louis-le-Grand, ontwor-
pen door de belang rijke architect Mans art. Het plein 
toonde de macht van de ‘grote koning’, Lode wijk de 
XIV. Diens stand beeld stond in het middel punt.
Het bekendste plein van Nederland ontstond daaren-
tegen als dam in de Am stel en diende als vismarkt. 
Hier stond ook het herhaal delijk afgebrande stad-
huis, dat pas allure kreeg met de nieuw bouw uit 
1655. Het plein ervoor bleef een rommelig ge heel 
rond het stedelijke waaggebouw. Het is typerend dat 
de Dam meer allure kreeg, toen koning Lodewijk 
Napoleon zich in 1808 het stad huis toe-eigende om 
als paleis te dienen. Meteen liet hij het waag ge bouw, 
dat het uit zicht op het paleis in de weg stond, 
slopen. Daarna werd het weer sukkelen. Ter opluis-
tering kwam er een halve eeuw later een stand beeld, 
De Een dracht, ter herin nering aan de Tien daagse 
Veld tocht. Maar deze gedenknaald werd al gauw 
Naatje genoemd en dat werd een populair syno niem 
voor waarde loos. Voor het Amsterdamse stads bestuur 
was geld altijd belang rij ker dan de publieke ruimte, 
getuige het feit dat de gemeente in 1939 een deel 
van de Dam aan een pro jectontwik ke laar wilde 
verkopen. Die houding gaat terug tot de zeven tiende 
eeuw. De nieuwe stadsuitleg met grach ten en de 
Jordaan werd zonder pleinen gepland. De dure grond 
werd in kavels verdeeld, die privé eigen dom waren. 
Een poging via koopcontrac ten eenheid in de gevel-
wand af te dwingen, mislukte. Het was ondenkbaar 
dat een monumentaal plein door een bekende archi-
tect werd ont wor pen, zoals het Sint Pietersplein door 
Berni ni. Ook in onze tijd weet men zich met pleinen 
geen raad, zie de huidige toestand van het andere 
grote plein in de hoofd stad, het Mu seum plein. Eerst 
was het een ijs baan ter rein, toen de kortste snelweg 
ter we reld en nu wordt het door musea, super-
markten en par keerga rages opgeslokt.
Kennelijk heerst er in Neder land collec tieve plein-
vrees. Achter die pleinvrees moet dus meer zitten 
dan Hol landse zui nig heid, te meer omdat de over-
heid regelmatig wel degelijk veel geld aan impone-
rende pro jecten spendeert. Neem bij voor beeld de 
ruim zeven kilome ter lange tunnel onder de weilan-
den van het Groene Hart. Dat bouwsel is net zo 
impo sant als de Place Vendôme of de Place Con-
corde. En net als de pleinen van Parijs weerspie ge lt 
dat ondergrondse monument de manier waarop een 
land bestuurd wordt. ■
1 R. Dekker, Meer verleden dan toekomst. Geschiedenis van verdwijnend Nederland, Amsterdam: 
Bert Bakker, 2008.
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Het stationsplein van Amsterdam 
werd niet echt monumentaal, 
omdat het Victoria hotel om 
twee oude huisjes heen gebouwd 
werd, het thema van Thomas 
Roosenbooms roman Publieke 
werken.
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twee verliezers en een droom
Wat betekent het voor twee mannen van 
middelbare leeftijd als het land waarin ze 
wonen ineens wordt opgeheven? Liftin-
specteur Krap deelde in de euforie over de 
val van het gehate regiem, dat het volk 
dertig jaar onder de duim had gehouden. 
Om het socialisme van de ondergang te 
redden, ontwikkelde hij bovendien een 
nieuwe ideologie, gebaseerd op een wet 
van de wederzijdse aantrekkingskracht, die 
ongebreidelde keuzevrijheid voor iedereen 
propageerde. Kowalski, distributeur van 
toiletpapier, is zo bevlogen niet en ging 
tijdens de feestelijkheden thuis gewoon 
door met het begieten van zijn begonia’s. 
Hij heeft het niet zo op volksmassa’s. Het 
toeval brengt beide mannen tegelijk in het 
volkspark, waar herdershond Brutus hen 
met elkaar en met aanhangers van de 
‘vrijheidsstaat’ in contact brengt.
Bernlef heeft zich laten inspireren door de 
ontwikkelingen na de val van de Berlijnse 
Muur. De DDR is het Thuisland geworden en 
Duitsland het Buurland. Als zovele landge-
noten verliezen Krap en Kowalski hun baan, 
nadat Thuisland door Buurland is overgeno-
men en rendementseisen aan de bedrijven 
waar zij werken, worden gesteld. Krap ziet 
overal bewijzen van zijn nieuwe ideologie, 
maar het lukt hem niet er aanhang voor te 
verwerven, niet bij de jongelui in de stad, 
evenmin op het platteland. Hij roept slechts 
weerstand op. Samen met Kowalski, die hij 
zijn secretaris noemt, reist hij vervolgens 
naar Amsterdam, om daar zijn geluk te 
beproeven. Ze zijn welkom bij zijn ex-vrouw 
Toby, die al eerder westwaarts ging en met 
haar nieuwe vriend een reisbureau bestiert. 
Ondanks haar hulp komen beide mannen 
ook in Amsterdam niet aan de slag. Toby 
maakt van de nood een deugd en neemt 
hen mee op zakenreis naar Tunesië, maar 
ook deze missie wordt geen succes. Het 
enthousiasme waarmee Krap de wet van de 
wederzijdse aantrekkingskracht in een 
Tunesisch vakantieparadijs uitvent, leidt er 
zelfs toe dat beide mannen het land worden 
uitgezet.
De rode droom is geen historische of 
politieke roman. Het is wel het prachtig 
geschreven verhaal over twee verliezers,  
die houvast proberen te vinden in een 
wereld die van de ene op de andere dag is 
veranderd. Krap slaagt daar het minst in. Hij 
blijft geloven in zijn wet van de wederzijdse 
aantrekkingskracht, omdat er in zijn ogen 
iets moet zijn, een principe, een systeem. 
Zelfs zijn buurjongetje raakt er niet van 
onder de indruk en zet hem weg als een 
goochelaar. Voor Kowalski zijn de verande-
ringen minder ingrijpend. Wat er om hem 
heen ook gebeurt, zijn plantjes moeten op 
tijd water hebben. Wie Hersenschimmen 
onvergetelijk vond, mag deze nieuwe 
Bernlef niet missen.
Johanneke Liemburg, burgemeester van 
Littenseradiel
napoleontische bestuurders
Dit is een goed geschreven dissertatie die 
een belangrijke bijdrage levert aan een 
beter inzicht in een periode uit de Neder-
landse bestuursgeschiedenis waarover nog 
weinig bekend is. Het gaat om de transitie 
van de Franse Inlijving naar de restauratie-
monarchie van Willem I. Nadat vanaf 1795 
een flink aantal politieke regimes elkaar in 
de Bataafs-Franse tijd hadden afgewisseld, 
werd de zelfstandigheid van Nederland in 
1813 onder Willem I hersteld. Lok belicht 
deze overgang, door de Nederlandse 
ontwikkeling en die van de Franse restaura-
tie-monarchie tegen elkaar af te zetten. 
Beiden werden door een uitbouw van de 
centralistische bureaucratie gekenmerkt, 
waarbij de nieuwe machthebbers zwaar  
op de bestuurlijke erfenis van de eerdere 
perioden leunden. De vergelijking tussen 
beide landen geeft de behandeling van de 
Nederlandse ontwikkeling wel meer reliëf, 
maar is door de grote verschillen af en toe 
nogal moeizaam.
Als centraal thema heeft Lok de rol belicht 
die volgens hem de zogenoemde windva-
nen in deze transitie speelden. Voor zijn 
definitie sluit hij aan bij het toenmalige 
discours over dit fenomeen. Windvanen 
waren bestuurders die in een of meer 
perioden van de Bataafs-Franse tijd een rol 
speelden en er vervolgens geen been in 
zagen om de nieuwe monarchie van Willem 
I te dienen. Bij de restauratie kon de vorst 
vele bestuurders, die de opbouw van de 
eenheidsstaat onder een of meer van de 
eerdere regimes hadden ondersteund, beter 
gebruiken dan orangistische regenten die niet 
met hun tijd waren meegegaan. Lok kent aan 
de windvanen een beslissende invloed toe. 
Het boek is boeiend, ook doordat de 
auteur dicht op het toen gevoerde 
windvanen-discours is gaan zitten. Wel kan 
men zich afvragen of hij voor een objectieve 
verhandeling voldoende afstand heeft 
gehouden. In het verlengde hiervan past  
de kritische kanttekening,  
dat hij de zeer gedifferentieerde groep 
windvanen te veel op één hoop heeft 
gegooid. Alleen al door het gebruik van de 
term Napoleontische erfenis negeert hij de 
eigen positie die het Bataafse streven naar 
de eenheidsstaat in de eerste perioden 
kende. Voorts wordt C.F. van Maanen, 
minister van Justitie onder Willem I, door 
het hele boek heen als prototype van de 
windvanen naar voren geschoven. Deze 
Bernlef, De rode droom, 
Amsterdam: Querido, 
2009, 
ISBN 978 90 2143 489 6
Matthijs Lok, Windvanen. 
Napoleontische 
bestuurders in de 
Nederlandse en Franse 
Restauratie (1813 - 1820), 
Amsterdam: Bert Bakker 
2009,  
ISBN 978 90 351 3405 8
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juridische technocraat was inderdaad een 
extreme windvaan, die gedurende bijna een 
halve eeuw onder vele verschillende 
politieke regimes belangrijke bestuurlijke 
functies bleef uitoefenen. Van Maanen is 
echter juist door zijn a-politieke opstelling 
en kleurloosheid niet representatief voor de 
zeer heterogene groep bestuurders, die 
tijdens de restauratie onder Willem I belang-
rijke invloed heeft uitgeoefend. De auteur 
vergelijkt enkele malen de Nederlanders die 
met de Duitse bezetters hebben samenge-
werkt, met de windvanen uit de Bataafs-
Franse tijd. Hij doorbreekt daarmee de 
vrijwel algemene mening onder historici, 
dat de Duitse bezetting niet vergelijkbaar is 
met de Bataafs-Franse tijd. Helaas doet hij 
dat zonder voldoende argumentatie. 
Ondanks deze kritische kanttekeningen is 
de dissertatie van Lok een belangwekkend 
boek, dat op tal van punten uitnodigt tot 
verder onderzoek.
Drs. Jan Postma
Publieke verantwoording
Vlak voor verantwoordingsdag (gehakt-
dag) in de Tweede Kamer verscheen onder 
redactie van de Utrechtse bestuurskundi-
gen Bovens en Schillemans dit handboek. 
De timing was niet alleen daarom uitste-
kend, in het handboek wordt ook het 
actuele onbehagen rond ‘verantwoording’ 
geadresseerd. Professionals klagen over 
een vermeend immense verantwoordings-
plicht, politici zien door de vele verant-
woordingsinstrumenten en de overdaad 
aan informatie het bos niet en het 
maatschappelijk eff ect van verantwoor-
ding, getuige de gang van zaken in de 
Tweede Kamer, is beperkt. Als een waar 
handboek geeft deze publicatie om te 
beginnen een goed en volledig overzicht 
van de variatie in verantwoordingsvormen, 
de diversiteit in instrumenten en de inzet 
van publieke verantwoording in verschil-
lende maatschappelijke sectoren.
In het boek wordt een breed pallet aan 
onderwerpen behandeld. Zo komen onder 
meer oﬃ  ciële politieke verantwoordingsin-
strumenten als instanties die verantwoor-
ding ‘organiseren’ (bijvoorbeeld rijksin-
specties) aan bod. Maar er zijn eveneens 
hoofdstukken gewijd aan het functioneren 
van cliëntenraden in de zorg, aan raden 
van toezicht en aan visitaties. Een derge-
lijke veelzijdigheid is inherent aan een 
handboek. De hoofdstukken zijn grondig 
en informatief, zodat het inderdaad kan 
gelden als een buitengewoon goede 
introductie. Het karakter van een hand-
boek is echter ook een beperking, omdat 
enkele opmerkelijke en innovatieve 
inzichten onder de veelheid van informatie 
ondergesneeuwd raken. In het laatste deel 
van het handboek komen hoofdstukken 
aan de orde, die een verfrissende en 
vernieuwende kijk op verantwoording 
bevatten. Zo nuanceren Noordegraaf en 
Sterrenburg het vele geklaag van profes-
sionals over de zware verantwoordings-
druk. Veel van de door hen afgelegde 
verantwoording is direct relevant voor hun 
eigen functioneren en dus direct nuttig. 
Van Rijn en Van Twist gaan uitgebreid in op 
het onbehagen over verantwoording en 
wijzen op de irritatiefactor in klassieke 
vormen van verantwoording. Daartegen-
over zetten zij innovatieve vormen van 
verantwoording, die onder meer vormvrij 
en gebaseerd op praktijkervaringen zijn. 
De veelzijdigheid en het pleidooi voor 
innovatie maken het boek zonder meer 
een aanrader voor iedereen die in verant-
woording is geïnteresseerd.
Peter Castenmiller, bestuurskundige
Binnenstedelijke verdichting
Er gaan meer mensen in steden wonen, 
daarom zijn er meer en betere huizen nodig 
en ook meer overheidsregie om die te 
realiseren. Binnenstedelijke verdichting zal de 
komende vijftig jaar prominent op de 
politieke en bestuurlijke agenda staan. De 
VROM-raad bracht er een advies over uit. Wat 
vinden we ervan?
Allereerst de agendering van het vraagstuk: 
hoe realiseren we de bouwopgave? Compli-
ment voor de Raad dat hij in een reeks van 
adviezen deze problematiek voortdurend 
agendeert in de Haagse arena. Ook dit advies 
bevat een trefzekere analyse van de com-
plexiteit van de verstedelijkingsopgave. Het 
laat ook zien welke veranderingen de laatste 
jaren in de volkshuisvesting hebben 
plaatsgevonden. Veel gemakkelijke uitleg- en 
uitbreidingslocaties zijn inmiddels ingevuld. 
Complexe ruimtelijke inpassingen blijven 
over. Daar nemen de kosten, die niet altijd 
binnen de grondexploitatie zijn op te vangen, 
toe. Er moet geld bij. Bovendien stijgen de 
kwaliteitseisen als gevolg van hogere 
consumenteneisen (ruimte, leefbaarheid), 
maar ook van de overheid zelf (veiligheid, 
duurzaamheid). Dit gaat met toenemende 
investeringslasten gepaard. Dit probleem 
doet zich vooral in de Randstad voor. De 
komende dertig jaar moeten daar minstens 
een half miljoen, maar misschien wel een 
miljoen woningen bijkomen. Wie gaat de 
tekorten fi nancieren, zijn de grondprijzen niet 
te hoog, hoe verdelen we kosten en opbreng-
sten als er privaat-publiek wordt samenge-
werkt, wat te doen met grondspeculanten en 
lastpakken die onteigeningsprocedures 
terroriseren? Veel vragen – uitdagingen – 
Mark Bovens, Thomas 
Schillemans (red.), 
Handboek publieke 
verantwoording, Den 
Haag: Lemma, 2009, 
ISBN 978 90 5931 511 2
VROM-raad, Grond voor 
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stedelijke ontwikkeling, 
Den Haag, 2009, 
ISBN 978 90 8513 036 9
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waar de VROM-raad veel grote en kleine 
adviezen tegenover stelt. Zo moet de 
transparantie verbeteren, moet er een 
kenniscentrum komen en zou de minister 
moeten onderzoeken of een uitkoopregeling 
voor cruciale locaties helpt. In totaal doet de 
Raad negen aanbevelingen.
In de analyse slaat de Raad de spijker op zijn 
kop door te stellen dat ‘publieke doelen 
realiseren en winstmaximalisatie – wat vooral 
door private partijen wordt nagestreefd, maar 
ook steeds meer door overheden – niet goed 
samengaan’. De overheid is marktmeester en 
marktspeler. Het lijkt erop dat dit dilemma in 
de aanbevelingen ondersneeuwt en dat is 
jammer. Juist het verknopen van publieke en 
private belangen in een situatie waarbij de 
private partij er aan moet verdienen en de 
publieke partij het tekort financiert, leidt 
immers tot wantrouwen en traagheid. 
Vroeger, voor de bruteringsoperatie, was de 
wethouder volkshuisvesting een rijke 
functionaris; er was eigen budget en dat 
maakte verevening – of verschrijving – van 
projecten die opbrachten naar projecten die 
kostten (sociale bouw) gemakkelijker dan nu. 
Er is immers minder geld en de wethouder 
grondzaken/financiën heeft de dikste vinger 
in de pap. Even meedenken. Als de opgave 
van een miljoen woningen een publiek 
belang is, als het belangrijk is dat er niet op 
ruimtelijke kwaliteit wordt beknibbeld en er 
bovendien publiek geld mee is gemoeid, 
moet de overheid meer regie krijgen. In de 
kern zijn er twee problemen: het geld en 
doorzettingsmacht. Eerst het geld. Richt 
bijvoorbeeld op het niveau van de Randstad 
een grondbedrijf op. De fondsen worden door 
steden, de rijksoverheid en de provincies 
gevuld uit verevening uit het buitengebied, 
want dat moet immers worden opengehou-
den. Dan moet er ook door de gemeenschap 
voor worden betaald. Het grondbedrijf richt 
zich exclusief op de financiering van de 
lastige verdichtingslocaties met ondergrond-
se parkeergarages, op sterk vervuilde grond, 
op lastig bereikbare plekken en extra 
aandacht voor detaillering. Dat zijn publieke 
kwaliteitswensen. Ga uit van een tekort op 
elke woning van 20.000 euro, vermenigvuldig 
dit met een miljoen woningen en het is 
duidelijk welk budget er ongeveer nodig is 
om de bouwopgave te realiseren.
Dan de doorzettingsmacht. Maak een 
duidelijk plan waar moet worden verdicht 
en hoe dat moet gebeuren. Daarbij moet 
worden afgesproken dat er (fors) in de 
hoogte wordt gebouwd, hoge kwaliteit 
appartementsbouw. Tegelijkertijd moeten 
er ook duurdere huizen voor gezinnen in de 
stad worden ontworpen. Dat kan in hoge 
dichtheden, net als de populaire vooroor-
logse wijken. Meer differentiatie in de stad 
betekent meer keuze, meer kwaliteit en 
aantrekkelijkheid. Zo’n visie en concrete 
uitwerking hebben een sturende en 
wervende werking voor marktpartijen en 
potentiële bewoners. Uiteraard moeten 
gemeenten meer en betere instrumenten 
krijgen om doorzettingsmacht te hebben 
zoals voorkeursrecht en onteigening. De 
VROM-raad doet zinnige aanbevelingen om 
de lastige binnenstedelijke bouwopgave te 
realiseren en voldoende kwaliteit te 
waarborgen. Nu de uitvoering.
Dr. Gerard Schouw, directeur Nicis Institute
Waarachtig leiderschap
In 100 bladzijden wil de auteur de kenmerken 
van waarachtig leiderschap weergeven. Om 
daartoe te geraken, moet de aspirant-leider 
zijn eigen levensverhaal schrijven. ‘Een van de 
manieren om inzicht te krijgen in je identiteit 
en persoonlijke waarden,’ aldus de auteur, 
‘uitgaande van het moment in je leven waar je 
je nu bevindt, is het levensverhaal. In het 
levensverhaal brengt een persoon de 
concrete levenservaringen voor zichzelf in 
beeld en onderzoekt daarna zijn eigen 
reacties op die gebeurtenissen. Kennis over 
hoe die identiteit zich vormt, de persoonlijke 
levenservaringen en de bereidheid tot 
zelfreflectie en verandering vormen samen de 
weg naar meer waarachtigheid’. Aan deze 
korte samenvatting heb ik niet zoveel toe te 
voegen. Maar ik weet niet zeker in hoeverre 
deze vér doorgevoerde analyse van levenser-
varingen van een leider, bijdragen aan het 
‘maken’ van een leider. Ik mis de in de 
vakliteratuur over dit onderwerp veel 
voorkomende begrippen als verantwoorde-
lijkheid, visie, mensen in beweging brengen, 
openstaan voor verandering en waarden.  
We hebben in de afgelopen periode een 
aantal leiders, die zeer geprezen en gelauwerd 
zijn, van hun voetstuk zien vallen wegens 
onverantwoord/onverantwoordelijk hande-
len. Zouden die, als ze Boons boek gelezen en 
toegepast hadden, het er beter van hebben 
afgebracht? De door Boon beschreven figuur, 
die blijkens de foto op de voorkant van het 
boek op een soort acrobatenfiets rijdt, met in 
zijn rechterhand ook nog een aktentas, heeft 
meer weg van een circusartiest dan van een 
leider. Ik blijf erbij dat ‘echte’ leiders geboren 
worden, dat ze dus in een prenataal stadium 
ontstaan. Dat een leider kan en moet leren is 
duidelijk en dat hij kan groeien is ook 
duidelijk. Maar dit boekje is voor een 
(aspirant) leider iets te hoog gegrepen en het 
stoelt wel erg op persoonlijke ervaring. Het is 
- de titel getuigt daarvan - ook nog eens 
filosofisch getint. Het is de vraag of de meeste 
leiders wel met filosofie overweg kunnen. In 
het augustusnummer van Openbaar bestuur 
stond een artikel van Han Bekkers over 
Leiderschap en waarden. Dat artikel geeft 
volgens mij veel meer handen en voeten aan 
leiderschap dan het boek van Boon. Vooral de 
nadruk op het motiveren van mensen en het 
entameren van veranderingen, lijkt me erg 
belangrijk. De zeven nieuwe manieren van 
denken die Bekkers noemt, zijn volgens mij 
meer van praktische waarde dan de door 
Boon gegeven filosofie.
 
Dr. Jaap Breunese, bestuurskundige
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niet bekend. Een nog verdere beperking zou illegale 
handel kunnen bevorderen.
Voorlichting kan de vraag terugdringen als de infor-
matie overtuigend is. Dat is zo in het geval van 
meeroken, er is dan ook een voorlichtingsbeleid. 
Maar omdat roken verslavend is, kunnen we niet 
aannemen dat rokers rationeel op die informatie (in 
de media of op de verpakking) reageren. De werking 
ervan is dus beperkt. Voorlichting over het veilig 
afsteken van vuurwerk is er, maar voorlichting over 
de last van knalvuurwerk voor anderen ontbreekt. 
D e drie genoemde gevallen (roken, afval, vuur-werk) hebben negatieve externaliteiten, verve-
lende gevolgen voor anderen, die daarvoor geen 
compensatie ontvangen. Vuurwerk op oudejaars-
dag is meestal knalvuurwerk dat rondlopende 
groepen jongetjes afsteken. Buurtbewoners en 
passanten hebben last van de knallen en de rom-
mel op straat en ademen de vervuilde lucht in. In 
dichtbebouwde buurten verspreidt de hinder zich 
over veel personen. Ook bij het roken in de horeca 
en het gooien van afval op straat zijn er negatieve 
externaliteiten.
Economisch gezien gaat het om een vorm van markt-
falen, want er is overconsumptie van het desbetref-
fende goed. Als de consumenten de externaliteiten in 
hun afweging zouden meenemen, zouden ze minder 
knalvuurwerk afsteken op oudejaarsdag, minder 
roken in de horeca en minder afval op straat gooien. 
Het probleem is dat ze dat niet of onvoldoende doen, 
waardoor de collectieve welvaart lager is dan zij zou 
kunnen zijn. De overheid kan proberen door accijn-
zen de vraag terug te dringen of een hoog btw-tarief 
te heffen. Maar als de prijselasticiteit van het goed 
gering is (roken, vuurwerk) of als het goed geen prijs 
kent (afval op straat gooien), dan werkt dat niet. 
Blijft regulering over. Mogelijkheden zijn een 
vergunningenstelsel, voorlichting of een verbod.1
Voor roken en vuurwerk is een vergunningenstelsel 
geschikt. Hierdoor wordt het aantal verkooppunten 
beperkt. Gevaarlijk vuurwerk mag niet worden 
verkocht. Ook rookwaar is gevaarlijk, maar het mag 
wel worden verkocht. Of de huidige beperking van 
het aantal verkooppunten de vraag vermindert, is 
Wanneer verbieden?
Het kabinet ziet af van het voornemen om het afsteken van vuurwerk tijdens de jaarwisseling pas vanaf 18 uur toe  
te staan, in plaats van vanaf 10 uur ’s ochtends. Beperkte mogelijkheden tot inzet van politie zou handhaving 
bemoeilijken. Maar handhavingsproblemen werden ook verwacht bij het rookverbod in de horeca en handhaving van 
het verbod om afval op straat te gooien ontbreekt. Waarom in het ene geval wel een verbod en in het andere niet?
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N.J.: Prentice Hall.
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processen tussen burgers (sociale processen) is geen 
aandacht. Naleving van een verbod is geheel afhan-
kelijk van de pakkans en de hoogte van de sanctie. 
Bij een vuurwerkverbod op oudejaarsdag moet de 
politie-inzet hoger zijn, maar dat is onuitvoerbaar, 
derhalve geen verbod. Maar handhaving van het 
verbod om afval op straat te gooien is eveneens 
onuitvoerbaar. Hetzelfde geldt voor het rookverbod 
in kleine cafés. Wat is wijsheid? Geen vuurwerkver-
bod op oudejaarsdag, maar dan ook geen verbod op 
het gooien van afval op straat en geen verbod op het 
roken in kleine cafés? Of in alle drie de gevallen wel 
een verbod?
Sociaal-wetenschappelijke inzichten kunnen uit-
komst brengen. Het eerste is dat mensen eerder 
bereid zijn een wet na te leven als ze die inhoudelijk 
en procedureel rechtvaardig vinden.3 Als een wet 
intermenselijke verhoudingen rechtvaardiger maakt 
en als de betrokkenen de kans hebben gehad ge-
hoord te worden, is naleving ervan waarschijnlijker 
dan wanneer die louter door pakkans en strafmaat 
wordt bepaald.
Het tweede inzicht is dat mensen zich in hun 
gedrag sterk door wat anderen doen laten leiden.4 
Informatie over het gedrag van anderen heeft meer 
invloed op het eigen gedrag dan informatie over de 
wenselijkheid of de voordelen van dat gedrag. 
Opvallend is dat mensen zich er niet van bewust 
zijn, want ze denken dat die wenselijkheid of voor-
delen de grootste rol in hun beslissingen spelen. We 
zijn sterk sociaal beïnvloedbaar, maar dat weten we 
niet van onszelf.5 Onze bereidheid om verboden na 
te leven op het terrein van negatieve externaliteiten 
is sterk afhankelijk van de informatie die we over 
het gedrag van anderen krijgen. Dat wij dat zelf 
slecht in de gaten hebben, doet vermoeden dat 
beleidsmakers daar evenzeer weinig zicht op hebben.
Tenslotte weten we dat mensen bereid zijn anderen 
te sanctioneren die het wederkerigheidsbeginsel 
overtreden, ook als dat iets kost.6 Dat wijst er op 
dat de daad zelf een goed gevoel verschaft en dat is 
ook zo.7 Ook leidt het tot de gewenste gedragsver-
andering. Mensen zien de voordelen in van de 
mogelijkheid elkaar te sanctioneren of leren dat snel 
in te zien.8 In de maatschappelijke werkelijkheid 
kan sociale sanctionering assertiviteit en moed 
vereisen als je de overtreder niet kent. Maar onder-
zoek wijst uit dat als mensen langdurige relaties 
hebben, ze normen in stand houden en overtredin-
gen sanctioneren.9 Sociale sanctionering heeft 
Het verbod op het afsteken van (knal)vuurwerk 
gedurende de rest van het jaar en het aanvankelijke 
voornemen van de regering bij de jaarwisseling het 
afsteken van knalvuurwerk tot 18 uur te verbieden, 
wijst op inzicht in bestaan en omvang van die last. 
Over het afval op straat was er de voorlichtingscam-
pagne Nederland Schoon. Op het ogenblik loopt het 
Impulsprogramma Zwerfafval 2007-2009, waarvan 
voorlichtingscampagnes deel uitmaken.
Tenslotte de mogelijkheid van een verbod. Er is een 
rookverbod in publieke gebouwen, in het openbaar 
vervoer en er is een verbod voor café- en restaurant-
houders om roken toe te staan in aparte rookruimtes. 
Er is een verbod op het afsteken van knalvuurwerk 
met uitzondering van oudejaarsdag en jaarwisseling, 
maar de vraag is of die uitzondering niet moet 
worden ingeperkt tot na achttien uur. En er is een 
verbod op het gooien van afval op straat. De maxi-
male boete daarvoor is tot € 75 verhoogd. In de 
economische beleidsliteratuur wordt het verbod 
aangeraden als de negatieve gevolgen van het gedrag 
ernstig zijn en de kosten van handhaving niet te 
hoog zijn.
Handhaving
Handhavingsproblemen hebben een bestuurlijke  
en een sociaal-wetenschappelijke benadering. De 
Commissie-De Graaf bekeek de handhaving van de 
overwogen uitbreiding van het vuurwerkverbod 
louter als een bestuurlijk probleem.2 Er is een 
overheid en er zijn burgers en alle relevante proces-
sen spelen zich tussen deze twee entiteiten af. Voor 
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Mensen laten zich in hun gedrag sterk door 
anderen leiden
2 Ministerie BZK (2008). Rapport Commissie overlast jaarwisseling.
3 T.R. Tyler (2000). Social justice: outcome and procedure, International Journal of Psychology  
35 (2):117-125.
4 R.B. Cialdini e.a. (1990). A focus theory of normative conduct: Recycling the concept of norms 
to reduce littering in public places, Journal of Personality and Social Psychology 58: 1015-1026; 
K. Keizer, S. Lindenberg & L. Steg (2008). The spreading of disorder. Science 332: 1681-1685.
5 J.M. Nolan e.a. (2008). Normative social influence is underdetected, Personality and Social 
Psychology Bulletin 34 (7): 913-923.
6 E. Fehr & S. Gächter (2002). Altruistic punishment in humans. Science 415:137-140.
7 D.J.-F. De Quervain e.a. (2004). The neural basis of altruistic punishment, Science 305: 
1254-1258.
8 O. Gürerk e.a. (2006). The competitive advantage of sanctioning institutions, Science 312: 
108-111.
9 R.C. Ellickson (1994). Order Without Law. How Neighbors Settle Disputes. Cambridge (Mass.): 
Harvard University Press.
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last en zou het sociale proces van controle en sanctio-
nering bevorderen. Een eenmaal in gang gezette 
afname zou door sociale beïnvloeding tot beëindi-
ging van het gedrag kunnen leiden.
Waarschijnlijk draagt het bestaan van een verbod 
ertoe bij dat de meeste straten schoon blijven. Om-
dat het verbod de onderlinge sanctionering verge-
makkelijkt, zullen mensen daarop anticiperen. Zeker 
in buurten met weinig verloop, waar mensen elkaar 
kennen, is dat sociale mechanisme effectief. Sociale 
beïnvloeding zorgt ervoor dat schone buurten schoon 
blijven. In anonieme omgevingen (binnensteden, 
grote winkelcentra, parkeerplaatsen langs de snelweg 
en rondom grote stations en scholen) is van sociale 
sanctionering minder te verwachten en dit zijn juist 
de meeste vervuilde gebieden. Sociale beïnvloeding 
draagt ertoe bij dat ze vervuild blijven. Een eenmaal 
vervuild gebied draagt de boodschap uit dat het 
verbod daar mag worden overtreden. Sociale beïn-
vloeding kan er ook voor zorgen dat een eenmaal 
schoongemaakt gebied schoon blijft, als het maar 
realistisch is te denken dat dat komt door het gedrag 
van anderen. Het plaatsen van veel afvalbakken kan 
daarbij helpen. Het maakt het gemakkelijker het 
afval niet op straat te gooien en versterkt de indruk 
dat anderen dat ook niet doen. Sommige gemeenten 
zijn dan ook overgegaan tot het plaatsen van meer 
afvalbakken. Tenslotte kunnen publiekscampagnes 
burgers oproepen straten schoon te houden en slui-
merende rechtvaardigheidsoverwegingen activeren. 
Maar ze kunnen ook de boodschap uitdragen dat 
kennelijk veel mensen hun afval laten slingeren, 
want anders was die campagne niet nodig. Sociale 
beïnvloeding kan er dan toe leiden dat het effect 
averechts is. Evaluaties van de campagne Nederland 
Schoon wezen op toename van het aantal weggegooi-
de blikjes en flesjes, een aanwijzing voor dit 
averechtse effect.11 Informatie over hoeveel andere 
burgers aan een schoon milieu bijdragen, is effectie-
ver. Amerikaanse energiebedrijven passen dit inzicht 
voordelen boven formele sanctionering. Sociale 
sancties zijn als een vorm van sociale afwijzing, 
ingrijpend voor de ontvanger. Maar omdat iedereen 
sancties kan ontvangen en kan geven, blijven men-
sen gelijkwaardig en dat maakt dat ze sancties en de 
dreiging daarmee gemakkelijker accepteren.
Naast pakkans en strafmaat zijn ook percepties van 
rechtvaardigheid en van het gedrag van anderen en 
processen van onderlinge sanctionering van invloed 
op het naleven van wettelijke verboden. Een verbod 
dat mensen rechtvaardig vinden, waarvan ze de 
indruk hebben dat anderen het naleven en aan de 
naleving waarvan zij en anderen bijdragen door 
sociale sanctionering, vereist geen grote politie-inzet 
om het te handhaven. Mensen lossen een externali-
teitenprobleem onderling op als maar duidelijk is 
hoe de verdeling van rechten ligt en als ze die 
verdeling aanvaarden.10 Zo is bijvoorbeeld algemeen 
aanvaard dat je op bezoek bij anderen niet het recht 
hebt te roken en dat je dus om toestemming moet 
vragen. In zulke gevallen is rechtsduidelijkheid 
afdoende.
Knalvuurwerk, zwerfafval, roken
De sociaal-wetenschappelijke inzichten zijn op de 
externaliteitsproblemen van het knalvuurwerk, het 
afval op straat en het roken in de horeca toe te 
passen. Wetten die bedoeld zijn om negatieve exter-
naliteiten terug te dringen, zijn gemakkelijk recht-
vaardig te vinden, omdat ze stroken met het diepge-
wortelde wederkerigheidsbeginsel voor sociale 
interacties (wat gij niet wilt dat u geschiedt, doe dat 
ook een ander niet). In een democratisch land vinden 
we ze ook procedureel rechtvaardig. Er is een hoge 
mate van naleving te verwachten van een verbod op 
knalvuurwerk, op het gooien van afval op straat en 
op het roken in de horeca. Bijna niemand steekt 
knalvuurwerk af op andere dagen dan oudejaarsdag, 
de meeste straten zijn schoon en rokers zijn gestopt 
met roken in restaurants en eetcafés. Dat jongens op 
oudejaarsdag wel knalvuurwerk afsteken, komt 
doordat de huidige wet het toestaat. Jongens ontle-
nen daar voldoende genoegen aan om het te doen en 
rotjes kosten vrijwel niets. De overlast oefent weinig 
remmende werking uit, omdat het gedrag officieel is 
toegestaan. Misschien zouden sommige ouders het 
willen verbieden en buurtbewoners willen ingrijpen, 
maar dat zou gemakkelijker en effectiever zijn als er 
een wettelijk verbod was. Het verbod zou attenderen 
op de onrechtvaardigheid van de veroorzaakte over-
Jongens steken op oudejaarsdag 
knalvuurwerk af omdat het mag
10 R.H. Coase (1960). The problem of social cost, Journal of Law and Economics 3: 1-44.
11 R. Heijungs & G. Huppes (2005). Waarschijnlijkheidsstudie beleidsresultaten zwerfafval. Leiden: 
Centrum voor Milieuwetenschappen (CML).
12 L Kaufman (2009). Utilities turn their customers green, with eny. New York Times 30-01-2009.
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Zeeuwse canon
J.J.B. Kuipers & J. Francke, Geschiedenis van Zeeland. De 
canon van ons Zeeuws verleden, Zutphen: Walburg Pers, 
2009, ISBN 978 90 5730 595 5
De ondertitel van het boek (‘ons’) maakt 
duidelijk dat dit boek vooral voor de Zeeu-
wen is bestemd. Het is een prachtig 
geïllustreerde uitgave vol met mooi 
beschreven historische feiten en gebeur-
tenissen uit de geschiedenis van de 
provincie Zeeland. Alle belangrijke 
onderwerpen zijn naar vijftig vensters 
geordend. Uiteraard zijn er vele raakvlak-
ken met de nationale canon, maar de 
Zeeuwse geschiedenis heeft ook veel 
eigens; eigen karakteristieken en eigen 
lieux de mémoires. In de Zeeuwse canon is 
gestreefd naar evenwicht in politieke, 
militaire, culturele, waterstaatkundige, 
historisch-geografi sche, sociaal-economi-
sche en religieuze onderwerpen. Een van 
de historische blikvangers is de Zeeuw 
Jacob Cats (1577-1660). Zijn vader 
schopte het tot burgemeester van 
Brouwershaven en zoon Jacob werd - 
via advocaat aan het Hof van Holland en 
stadsadvocaat van Middelburg - tot het 
hoogste ambt van de Republiek geroe-
pen: raadpensionaris van Holland, in veel 
opzichten vergelijkbaar met die van minis-
ter-president. Hij is bij het volk vooral 
bekend om zijn dichtwerk, vaak niet veel 
meer dan rijmelarij en moraliserende 
uitspraken (haestige spoet is selden goet, 
het beste stuk huys-raet is een goet wijf ). 
Op zijn buiten in Den Haag rustte hij bij 
tijd en wijle uit om het stadse gewoel 
achter zich te laten. Toen heette dat 
buiten Sorghvliet, tegenwoordig 
kennen we het onder de naam Catshuis, 
nog steeds de ambtswoning van de 
minister-president.
BoeksIgnalement
Jacob Cats door Ludolf de Jong,  
Haags Historisch Museum.
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ding juist in de richting van het negeren van het 
verbod. Dezelfde personen steken in een restaurant 
geen sigaret op, omdat ze het verbod daar rechtvaar-
dig vinden en omdat de sociale beïnvloeding er in de 
goede richting werkt.
Conclusies
Als de overheid overweegt iets te verbieden, is het 
belangrijk in de beleidsafweging rekening te houden 
met sociaal-wetenschappelijke inzichten. Deze 
wijzen op voorwaarden waaronder burgers gemakke-
lijker een verbod accepteren en op sociale processen 
die de kans op naleving vergroten of verkleinen. Ook 
zonder hoge handhavingskosten is het rookverbod 
een succes gebleken waar dat verwacht kon worden; 
in het openbaar vervoer en in restaurants. Dat be-
wijst de kracht van het wederkerigheidsbeginsel en 
van het mechanisme van de sociale beïnvloeding. 
Het laat ook zien dat de werking van dat beginsel 
een duidelijk signaal van de democratische overheid 
nodig kan hebben. Het is jammer dat de overheid 
dit signaal niet wil geven als het gaat om het knal-
vuurwerk op oudejaarsdag. ■
succesvol toe om hun klanten energie te laten bespa-
ren.12
Voorafgaand aan het rookverbod in de horeca waren 
rechtvaardigheidsoverwegingen kennelijk onvol-
doende om van het roken af te zien. Dat kan met het 
verslavende karakter van het gedrag te maken heb-
ben, het kan ook zijn dat de afwezigheid van het 
verbod gezien werd als een aanwijzing dat het met 
de negatieve gevolgen voor anderen wel meeviel. 
Omdat er altijd wel iemand (de meest verslaafde) een 
sigaret opstak, werd het voor andere bezoekers 
gemakkelijker dit ook te doen. Invoering van het 
verbod was effectief, omdat het nog eens op de ernst 
van de negatieve effecten attendeerde en omdat het 
sociale sanctionering gemakkelijker en effectiever 
maakte. Eenmaal een toestand van niet-roken be-
reikt, blijft deze door sociale beïnvloeding ook 
gemakkelijk bestaan. Maar rokende stamgasten van 
kleine cafés kiezen ervoor elkaars negatieve externali-
teiten te ondergaan en zien het verbod als een onge-
rechtvaardigde inmenging in hun zelfgekozen 
arrangement. Omdat ze als rokers bij elkaar komen, 
werken onderlinge sanctionering en sociale beïnvloe-
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